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Com amor e carinho, as familias com que a vida nos presenteia ao longo de

nossas diferentes fases.



“Onde estdo seus maiores perigos?

— Na compaixéo.

O que vocé ama nos outros?

— Minhas esperancas.

A quem vocé chama de ruim?

— Aquele que quer sempre envergonhar.

Qual a coisa mais humana para vocé?

— Poupar alguém da vergonha.

Qual o emblema da liberdade alcangada?

— Nao mais envergonhar-se de si mesmo.”

NIETZSCHE, Friedrich Wilhelm. A gaia ciéncia. Tradugao por Paulo César de Souza.
12 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012, p. 165



RESUMO

O presente trabalho busca analisar os desafios legados pelas novas
tecnologias — aqui delimitadas aquelas que se caracterizam como inovagdes
disruptivas — ao direito da regulagcédo. Apos a exposigao inicial acerca da intersecg¢ao
entre novas tecnologias e regulagdo, o texto flui com o aprofundamento da
perspectiva adotada acerca do direito da regulagdo contemporaneo e da dinédmica
da regulacao, a fim de fixar o ferramental disponivel para compreensao de como a
introdugédo de inovagdes disruptivas leva ao fendmeno da disrupgao regulatoria.
Concluida esta parte inicial, a segunda secao do trabalho busca sistematizar
possiveis respostas acerca dos porqués, quando, quanto e como regular as
inovagoes disruptivas a luz do panorama constitucional brasileiro. Sao analisados os
motivos que justificam a ac¢do regulatéria em matéria de novas tecnologias,
passando pelas tradicionais falhas de mercado, pelos objetivos constitucionalmente
positivados, além do ideal de preservacdo e promog¢ao da inovagao e da proépria
demanda regulatoria, intrinsicamente ligada a busca pela seguranca juridica pelos
novos entrantes e as pressodes advindas dos setores antes consolidados. A busca de
respostas continua com a analise do dilema acerca do momento adequado para a
agao do regulador: logo quando do surgimento da inovagao disruptiva ou apds sua
consolidagdo? Ambos os caminhos sao ponderados a luz dos riscos que trazem
consigo, bem como uma via intermediaria. A proxima questdo que se coloca diz com
a intensidade da regulagdo: abordagens minimalistas e maximalistas s&o
confrontadas, sendo igualmente explorado o potencial da ferramenta de analise de
impacto regulatério como uma possivel bussola para encontrar o caminho ideal. Por
fim, busca-se compilar algumas das técnicas adequadas para a regulagdo de novas
tecnologias. Ao fim, sdo reunidas algumas consideragbes sobre os resultados
encontrados e os desafios remanescentes, reconhecendo-se que ainda ha muito
mais perguntas do que respostas acerca da tematica.

Palavras-chave: Novas Tecnologias. Regulacdo. Inovagéo. Disrupgao. Direito da
Regulagao.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the challenges that new technologies — especially
disruptive innovations — impose to regulatory law. After an initial exposition regarding
the intersections between new technologies and regulatory law, the paper goes on to
explore more deeply the regulatory law perspective that is applied throughout the
work, as well as the regulation dynamics. That is intended to set the toolbox available
to understand how disruptive innovations lead to regulatory disruption. The second
part of this paper focuses on systematizing possible answers to the questions
regarding why, when, how much and how to regulate disruptive innovations in light of
the Brazilian constitutional legal design. First, the reasons that justify the regulation of
new technologies are analyzed. Such reasons are the market failures, constitutional
imposed goals, the ideals of preservation and promotion of innovation and the
regulatory demand itself. Following, the discussion falls within the dilemma of when
regulators should act: right after the disruptive innovation is released or only after its
consolidation? Both alternatives are analyzed, as well as the risks attached to each
one of them. The next question proposed regards the intensity of regulation:
minimalist and maximalist approaches are considered. Also, the regulatory impact
analysis (RIA) is explored as a tool that has the potential to be used as a compass in
the search of the ideal choice. At last, some of the proper techniques to regulate new
technologies are explored. A few final considerations regarding the findings and the
remaining challenges follows, with the acknowledgment that there are still more
doubts than answers regarding new technologies and regulation.

Keywords: New technologies. Regulation. Innovation. Disruption. Regulatory Law.
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INTRODUGAO

Complexidade e inventividade: nessas duas palavras poderiamos resumir a
historia da humanidade e também os motores da disrupgao.

A capacidade humana de inovar e otimizar a realizacao de tarefas vem desde
os primoérdios viabilizando sua adaptabilidade ao meio ambiente e seus diferentes
desafios, o que, ao fim e ao cabo, cria espagos de capacidade ociosa e permite
avancgos tecnologicos inimaginaveis.

E este movimento de criacdo e reorganizacdo da ordem das coisas que
permite romper com o que esta posto e propor novos meios de realizar as antigas
tarefas. Inerentes a condicdo humana, a inovagao e a disrupgao sao inevitaveis.

O intervalo entre os periodos de calmaria vem diminuindo consideravelmente
desde o inicio da era da rede, quando da introdug¢ao da internet, do chip de circuito
integrado1, e do avancgo dos processos de globalizagdo. O mundo esta conectado, a
comunicacgao é quase imediata e muito pode ser feito com apenas um clique. Esse
‘rompimento de tantas barreiras do conhecimento fascina e desafia, encanta e
amedronta, conforta e perturba®’.

Ao mesmo tempo, esse novo paradigma traz consigo “inumeros e complexos
desafios para as sociedades e para os mecanismos juridicos de que elas se valem
como forma de manter a coesdo e a paz social®. Afinal, “nossas tecnologias
superam nossa capacidade, como sociedade, de compreendé-las. Agora
precisamos alcanca-las®’.

Diante deste cenario, “a velocidade dos avangos tecnoldgicos, especialmente
os da tecnologia digital e de dados, tem posto as Administragbes Publicas, estatais e

supraestatais, os desafios de decidir quando, porque e até onde intervir e disciplinar

' JOICHI, Ito. HOWE, Jeff. Disrupgéao e inovagdo: como sobreviver ao futuro incerto. Rio de Janeiro:
Alta Books, 2018. p. 14.

2 SILVA, José Benedito Lazaro da. O efeito disruptivo das inovagdes tecnoldgicas frente as ciéncias
juridicas e sociais. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 155-167. p. 159.

® SILVA, José Benedito Lazaro da. O efeito disruptivo das inovagdes tecnoldgicas frente as ciéncias
juridicas e sociais. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 155-167. p. 159.

* JOICHI, Ito. HOWE, Jeff. Disrupgao e inovagdo: como sobreviver ao futuro incerto. Rio de Janeiro:
Alta Books, 2018. p. 9.
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essas inovacdes®”. Encontrar o equilibrio entre a promogao da inovagao e o controle
dos riscos a ela atrelados € missao dificil que se coloca aos reguladores.

O presente trabalho busca entao reunir e refletir acerca dos desafios legados
pelas novas tecnologias, sobretudo aquelas de carater disruptivo, para o direito da
regulacdo, em um esfor¢co de busca de respostas aos principais questionamentos
com que se defrontam os reguladores contemporaneos: desde os motivos que
justificam eventual intervengéo regulatoria, passando pela definicdo do momento
ideal de intervencdo, intensidade e forma de atuacdo para atingimento de
determinados interesses publicos a luz do contexto constitucional brasileiro.

Isto porque se é certo que desde longa data as organizagdes estatais sao
confrontadas com desafios semelhantes e chamadas a decidir sobre o
relacionamento estatal para com avangos tecnoldgicos, hoje ha uma nova realidade.

Essa realidade é virtual, ndo tangivel e altamente cambiavel, tendo assumido
enorme abrangéncia e relevancia na vida cotidiana®.

Operagdes bancarias, transporte, acomodag¢do, educagdo € mesmo
alimentagao: tudo pode ser resolvido pela intermediacdo de ferramentas e
plataformas digitais. Com estas mudangas, novos conflitos sociais surgem e o direito
€ chamado a intervir para acomodacao dos interesses e restauragao da paz social.

Hoje, essas molas propulsoras da disrupgdo podem ser creditadas a longa
crise financeira mundial, ao estabelecimento de uma sociedade de consumo que
gera enorme capacidade ociosa de bens titularizados individualmente e aos avangos
tecnologicos altamente escalaveis que permitem a integracdo mundial dos mercados
e o facil transito de invencdes militares para os ambientes civis’.

Prova disso € que a maioria das inovacgdes disruptivas da contemporaneidade

se concentram no avango da economia compartilhada, no desenvolvimento de

° BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagdo e preservacao, os desafios trazidos pelas inovacgdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 123

BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagédo e preservagao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 123.

RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulacdo de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 61-82. p. 72-73.
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plataformas tecnoldgicas e na introdugcdo de novos meios para realizacdo de antigas
tarefas®.

Alias, vale esclarecer que “por disrupcdo se entende o rompimento ou a
superacao de algo preexistente, dando origem a uma nova solugado mais eficiente e
de mais facil acesso, seja do ponto de vista econdmico, seja do ponto de vista
operacional®.

Ocorre que esse fendbmeno nao se da a partir da simples ruptura acumulada
com a imediata substituicao: “no mais das vezes, sdo fendmenos que se prolongam
no tempo, a conviver com os modelos de negdcios originalmente implementados,
rompendo a sua Iégicam”. A consolidagao da situacao disruptiva s6 costuma ocorrer
no médio ou longo prazo, o que implica ainda mais duvidas e conflitos em suas
fases iniciais, quando instaurada verdadeira assimetria de regimes entre o que
estava posto e o novo.

E é dentro deste panorama de rapidos avangos tecnoldgicos e multiplas
situagdes disruptivas que a inovacao passou a ser vista como fator fundamental para
o desenvolvimento econdmico e social, sendo reconhecida pelas instancias politicas
como merecedora de atencao estatal especifica e legislagao propria’”.

A Emenda Constitucional (EC) n° 85/2015 e a atualizag&o da Lei de Inovagao
(Lei n° 10.973/2004) por meio da Lei n° 13.243/2016 demonstram como o tema vem
ganhando relevancia aos olhos do legislador federal, visando “remover entraves
juridicos a realizagdo da inovagao tecnoldgica, ou mesmo a aperfeicoar o regime

juridico entdo existente aplicavel & matéria'”.

® RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulagdo de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Féorum, 2017, p. 61-82. p. 73.

% SILVA, José Benedito Lazaro da. O efeito disruptivo das inovagdes tecnoldgicas frente as ciéncias
juridicas e sociais. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 155-167. p. 159.

' MOREIRA, Egon Bockmann. Situagdes disruptivas, negdcios juridico-administrativos e equilibrio
econdmico-financeiro. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulacédo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 223-235. p. 223.

" ALMEIDA, Fernando Menezes de. A legislagédo federal sobre ciéncia, tecnologia e inovagéo no
contexto da organizagdo federativa brasileira. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo
Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagcdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum,
2017, p. 99-110. p. 99.

2 ALMEIDA, Fernando Menezes de. A legislagéo federal sobre ciéncia, tecnologia e inovagéo no
contexto da organizagéo federativa brasileira. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo
Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum,
2017, p. 99-110. p. 100.
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Por meio da EC 85", o capitulo IV da Constituicao Brasileira passou a incluir
a inovacdo em seu titulo: de ciéncia e tecnologia, passou a ciéncia, tecnologia e
inovacdo. O art. 218 foi igualmente reformado para incluir expressamente em seu
caput o dever do Estado de promover e incentivar o desenvolvimento cientifico, a
pesquisa, a capacitagao cientifica e tecnoldgica e a inovagao.

Ja em seus §§ 6° e 7° foram explicitados o dever de estimulo a articulagao
entre entes publicos e privados nas diversas esferas de governo, bem como de
incentivo a atuagao no exterior das instituicbes publicas de ciéncia, tecnologia e
inovagao voltadas a consecugao dos objetivos previstos no caput.

Ainda, por meio do art. 219-B instituiu-se o Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (SNCTI) em regime de colaboracdo entre entes publicos e
privados, tendo por objetivo o desenvolvimento cientifico tecnolégico e a inovacao.

De igual modo, o art. 219-A explicitou a possibilidade de celebragdo de
instrumentos de cooperagdo com 6rgados e entidades publicas e privadas para
execucao de projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e tecnolégico e de
inovagao, mediante contrapartida (ndo necessariamente financeira) assumida pelo
ente beneficiado.

Se estas inclusdes e autorizacbes ndo se faziam necessarias — por nao
conflitarem com demais disposicdes constitucionais e estarem abertas a iniciativas
legislativas infraconstitucionais — certamente os novos comandos constitucionais
trazem consigo uma relevante dimensao politica, tanto na geracéo de estimulos para
0 avango da legislagao infraconstitucional, quanto “criando maior margem de certeza
juridica quanto a viabilidade juridica de que certas medidas sejam tomadas pelos
entes estatais, no plano legislativo e, sobretudo, no plano de execugao de politicas
publicas™”.

Exemplo claro do avanco legislativo infraconstitucional é justamente a reforma
da Lei de Inovagao por meio da Lei n°® 13.243/2016. Em seu rol conceitual, a lei

passou a incluir definicbes tanto para a inovagdo, quanto para a nocao de

' BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 19 jan. 2020.

Y ALMEIDA, Fernando Menezes de. A legislagéo federal sobre ciéncia, tecnologia e inovagéo no
contexto da organizagéo federativa brasileira. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo
Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum,
2017, p. 99-110. p. 102.
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incubadora de empresas — mecanismo de fomento a inovagdo amplamente utilizado
nos dias correntes.

Além de esclarecer conceitos, a Lei passa a explicitar que o poder de
compra do Estado pode ser utilizado para o fomento a inovagao (art. 1°, XIll), o que
abre um enorme leque de possibilidades com espaco para o exercicio da
criatividade juridica-empresarial.

Igualmente relevante € o rol de instrumentos de estimulo a inovagdo nas
empresas previsto no § 2°-A do art. 19 da Lei que se estende desde o financiamento
direto, passando pelo uso do poder de compra do Estado, pelos tradicionais
incentivos fiscais, trazendo inovagdes como a encomenda tecnolégica e o
permissivo de previsdo de investimento em pesquisa e desenvolvimento em
contratos de concessao de servigos publicos ou regulagdes setoriais.

Aqui fica bastante clara a ampliacdo da area de seguranga juridica para
atuacado da Administragcao Publica em tempo de um crescente direito administrativo
do medo. A expressao designa fendmeno recente também conhecido como crise da
ineficiéncia pelo controle em que “a superexposi¢cao do gestor publico aos riscos
juridicos derivados da cultura acritica do controle, estda impondo-lhe o 6énus da
inércia’™”.

Sem duvidas, “ha um grande desafio em compatibilizar a necessidade de
inovacao com um ordenamento juridico defasado e 6rgaos de controle que nao
contribuem para a mudanca de paradigma da administragédo publica do medo”'®.

Voltando a Lei de Inovagdo, merece destaque o art. 20 que traz a
possibilidade de contratacdo direta de empresa ou entidade de direito privado sem
fins lucrativos para solugao de problema técnico especifico ou obtencao de produto,
servico ou processo inovador por meio de contratos que envolvam o risco
tecnologico.

E ainda o § 6° deste artigo que abre espaco para o estabelecimento de
normas e procedimentos especiais, simplificados e prioritarios em termos de

vigilancia sanitaria, preservagdo ambiental, importacdo de bens e seguranga para

' GUIMARAES, Fernando. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-
administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 26 de junho de 2019.

'® MALUF, André Luiz; PRADO, Thainara. Administracdo publica do medo e os desafios para aa
inovagéo. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/administracao-publica-do-
medo-e-os-desafios-para-a-inovacao-30072019. Acesso em 01 ago. 2019.
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facilitar as pesquisas, o desenvolvimento de projetos ou a inovagao encomendadas
na forma do caput, bem como a obtengdo dos insumos necessarios e a producao
final.

Estas previsdes, além de incentivarem a busca de solugdes inovadoras pela
Administracdo Publica — na contram&o do direito administrativo do medo — trazem
em si o reconhecimento da necessidade de uma visao sistémica ao legislar sobre
ciéncia, tecnologia e inovagéo, ja que legislar sobre este tema & também “legislar
sobre administracdo publica, sobre propriedade intelectual, sobre tributagdo, sobre
exportagcdo e importagdo, sobre bens publicos, sobre contratos, sobre servidores
publicos, sobre fomento, sobre participagdo estatal em empresas privadas, etc'””.

Em suma, a Lei de Inovagdo consolida normatizacdo dos parametros
favoraveis ao desenvolvimento cientifico-tecnoldgico e a inovacao, a partir de um
amplo debate entre a comunidade cientifica, representantes do governo e
parlamentares’®.

Esta-se, assim, diante de novas fronteiras do direito: abrem-se inUmeras
possibilidades de analise quanto aos impactos da inovagdo na sociedade e no
mundo juridico. Em especifico, busca-se aqui aprofundar as reflexdes sobre a
relacdo entre o direito da regulagdo e as novas tecnologias de carater disruptivo
enquanto objeto da regulagéo.

Nesse panorama, “o estudo da regulagdo da tecnologia seria voltado para
como o Direito e a regulagcdo podem ou devem reagir diante dos contextos de
mudanca tecnoldgica, especialmente a partir da inovagao'”.

Para esta jornada, o roteiro € o que segue: primeiro € tragcado um panorama
acerca das relagdes entre as novas tecnologias, com foco nas inovagdes disruptivas,
e o direito da regulagdo. Na sequéncia, um breve aprofundamento sobre o que se

entende por direito da regulagdo contemporanea e sobre como se da a dinamica da

" ALMEIDA, Fernando Menezes de. A legislagédo federal sobre ciéncia, tecnologia e inovagéo no
contexto da organizacéo federativa brasileira. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo
Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum,
2017, p. 99-110. p. 108.

'® ALMEIDA, Fernando Menezes de. A legislagédo federal sobre ciéncia, tecnologia e inovagéo no
contexto da organizagdo federativa brasileira. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo
Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagcdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum,
2017, p. 99-110. p. 109.

' BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagédo e preservacgao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 131.
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regulacdo. Apods, apresenta-se o fendbmeno da disrupgdo regulatoria, para entao
seguir em busca de respostas aos principais desafios diagnosticados.

Essa segunda secédo do trabalho busca sistematizar possiveis respostas
acerca dos porqués, quando, quanto e como regular as inovagdes disruptivas a luz
do panorama constitucional brasileiro. No inicio sao analisados os motivos que
justificam a intervengao regulatéria em matéria de novas tecnologias, passando
pelas tradicionais falhas de mercado, pelos objetivos constitucionalmente
positivados, além do ideal de preservagdo e promog¢ao da inovagcdo e da propria
demanda regulatéria, intrinsicamente ligada a busca pela segurancga juridica pelos
novos entrantes e as pressdes advindas dos setores antes consolidados.

A busca de respostas continua com a analise do dilema acerca do momento
adequado para a acao do regulador: logo quando do surgimento da inovagao
disruptiva ou apos sua consolidagédo? Ambos os caminhos séo ponderados a luz dos
riscos que trazem consigo, bem como uma via intermediaria.

A proxima questdo que se coloca diz com a intensidade da regulacgao:
abordagens minimalistas e maximalistas sdo confrontadas, sendo igualmente
explorado o potencial da ferramenta de analise de impacto regulatério como uma
possivel bussola para encontrar o caminho ideal.

Por fim, a trilha segue em busca das técnicas adequadas para a regulagao
de novas tecnologias, explorando novas técnicas de regulagdo como os laboratérios
de inovagado, o sandbox regulatorio, aléem da aplicagdo da propria tecnologia como
ferramenta para o desenvolvimento de possiveis solugdes para problemas
regulatérios, como nos fendbmenos RegTech e GovTech. Ainda, cuida-se do sunset
regulatéorio e da autorregulacdo privada. Ao fim, sdo reunidas algumas
consideragdes sobre os resultados encontrados e os desafios remanescentes.

Afinal, ao se falar de regulacdo de novas tecnologias ainda “ha muito mais
perguntas do que respostas, mas, nem por isso, o0 estudioso do direito — em especial

do direito publico — pode se eximir de discutir o tema®®”.

%% BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagédo e preservacgao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 147.
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1 NOVAS TECNOLOGIAS - INOVAGAO DISRUPTIVA — E REGULAGAO

O presente trabalho busca analisar os desafios legados pelas novas
tecnologias — aqui delimitadas aquelas que se caracterizam como inovagdes
disruptivas — ao direito da regulacéo.

Seguindo o aclaramento das nogdes utilizadas no desenvolvimento deste
trabalho, o que sera feito ao longo deste capitulo, o texto flui com o aprofundamento
da perspectiva adotada acerca do direito da regulagdo contemporaneo e da
dindmica da regulagao, a fim de fixar o ferramental disponivel para compreenséo de
como a introducdo de inovacbes disruptivas leva ao fenbmeno da disrupcao
regulatoria.

Concluida esta parte inicial, passa-se a busca de respostas para os
guestionamentos que se colocam ao regulador acerca dos motivos (os porqués), do
momento ideal (ou seja, do quando), da intensidade (quanto) e da forma (como)
adequadas a regulacgao de inovagoes disruptivas. Diante da contemporaneidade dos
desafios e do estagio embrionario das teorias aclaratorias, esta busca de respostas
sera pautada pelas experiéncias regulatérias — alienigenas ou ndo — e por
conjecturas.

Nesse contexto, entende-se por inovagdes disruptivas, aquelas que
“incorporam padrbes e esquemas novos de atuagao, provocando o desarranjo dos

esquemas de produgao e regulatorios vigentes””

. A expressao foi introduzida na
literatura por Christensen e Bower??, sendo hoje empregada para designar
“situacdes que quebram, rompem, fraturam o que ja existia e, dentro da mesma
perspectiva negocial-tecnolégica, criam solugbes mais baratas e/ou mais
sofisticadas®”.

Para maior clareza: nessa ordem de coisas, diz-se evolucionaria a

tecnologia que aperfeicoa ou incrementa uma anterior, revolucionaria a tecnologia

ZI BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas

tecnologias?: entre inovagcdo e preservacao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 126.

2 BOWER, Joseph L., CHRISTENSEN, Clayton M. Disruptive Technologies: catching the wave.
Harvard Business R January-February, 1995.

% MOREIRA, Egon Bockmann. Situagdes disruptivas, negdcios juridico-administrativos e equilibrio
econOmico-financeiro. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 223-235. p. 228.
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que causa grandes alteragdes e disruptiva “aquela que destrdi a anterior, atendendo
as mesmas exigéncias dos clientes com incremento significativo da qualidade,
utilizando algo completamente novo, sem permitir que se volte ao estagio anterior®*”.

Em outras palavras, os principais atributos da inovagao disruptiva consistem
na provocacado de uma alteracdo drastica no mercado em que se inserem, nao se
caracterizando como mero aprimoramento incremental do que antes estava posto, e
na geracdo de novos modelos de negdcios, ndo somente de novos produtos?.

Dai porque sua chegada ao mercado € que impde os maiores desafios ao
regulador%, sobretudo quando as novidades impactam atividades do setor publico
da economia nacional, onde sua insercdo tende a causar quebras estruturais?’.

Esclarecida a nogcdo de inovacao disruptiva, resta elucidar a abordagem a
partir da qual sera tratado o direito da regulacéo.

Sérgio Guerra avalia que “a funcao estatal regulatéria acoplada ao Direito
Administrativo econdmico € um dos recentes mecanismos de intervencdo estatal

que precisa ser pesquisado no Brasil com maior profundidade®®”

, dai porque se
justifica esclarecer o referencial tedérico empregado ao se falar em direito da
regulagéo.

Nesta perspectiva, segundo a abordagem adotada, a regulagdo, enquanto
funcdo do Estado, “consiste em supervisionar o jogo econémico, estabelecendo
regras e intervindo de maneira permanente para amortecer tensdes, compor 0s

9”

conflitos e assegurar a manutengcéo de um equilibrio do conjunto2 . Enquanto area

do direito trata-se, portanto, do estudo da atuacido estatal enquanto arbitro do

24 S|LVA, José Benedito Lazaro da. O efeito disruptivo das inovacgdes tecnolégicas frente as ciéncias
juridicas e sociais. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 155-167. p. 159.

% RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulagdo de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Féorum, 2017, p. 61-82. p. 70.

% BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagéo e preservacgao, os desafios trazidos pelas inovacgbes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 126.

" MOREIRA, Egon Bockmann. Situagdes disruptivas, negdcios juridico-administrativos e equilibrio
econdmico-financeiro. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulacéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 223-235. p. 228.

% GUERRA, Sérgio. Riscos, assimetria regulatéria e o desafio das inovagbes tecnoldgicas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 83-98. p. 83.

% GUERRA, Sérgio. Regulacdo estatal sob a dtica da organizacdo administrativa brasileira. In:
GUERRA, Sério (Org.) Regulagédo no Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2014. p. 378.
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processo econdmico, num esforco de harmonizagdo de suas agdes aos objetivos
constitucionalmente estabelecidos™.

Essa atuacdo se da ndo somente por meio de poderes e agdes com
objetivos declaradamente econémicos, como também por meio de medidas
ambientais, urbanisticas, de normalizacdo, disciplina de profissdes e afins, que,
apesar de nado serem dotadas de objetivos econdmicos declarados, tém efeitos
econdmicos inevitaveis®'.

Diz-se, portanto, que sao fontes da regulagdo contemporanea tanto a
Constituicdo, quanto as leis e regulamentos, passando ainda pelos codigos de
conduta ou de boas praticas e pelos contratos. Esta simples constatacdo leva a
percepcao do alto grau de complexidade da regulagao e dos sistemas e subsistemas
econdmicos a ela submetidos.

Com isto, a introdugéo de novas tecnologias — sobretudo quando dotadas de
caracteristicas disruptivas aptas a romper o sutil equilibrio entdo vigente em
determinado setor — demanda ampla navegacao por este sistema de elevada
complexidade que é o direito da regulacdo para que se verifique o seu eventual
enquadramento no emaranhado regulatério e/ou a necessidade de implementagao
de mudancas, seja pela criagdo de novas categorias juridicas, seja pela edicao de
novas normas e regimes proprios.

Afinal, como pontua Bruno Feigelson:

O direito em muitas hipéteses vem a reboque dos fatos, o que do ponto de
vista das dindmicas disruptivas € algo ainda mais perceptivel, visto que tais
modelagens avancam na vida social em velocidade incompativel com os
movimentos normativos. Os modelos disruptivos se movem como drones,
ao passo que as normas, muitas vezes — especialmente em paises como o
Brasil -, andam ainda em locomotivas a vapor.*

E, justamente em razdo deste descompasso entre o tempo do direito e o

tempo da disrupgdo no mundo dos fatos, € que o direito da regulagcdo € chamado a

% GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacao e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 121.

¥ GUERRA, Sérgio. Regulacdo estatal sob a o6tica da organizagdo administrativa brasileira. In:
GUERRA, Sério (Org.) Regulagédo no Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2014. p. 378.

2 FEIGELSON, Bruno. A relacdo entre modelos disruptivos e o direito: estabelecendo uma analise
metodoldgica baseada em trés etapas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulacdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 51-52.
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responder os conflitos sociais dai instaurados, ja que “o fendmeno social nao se
escraviza a coletes de forca, nem a cintos de seguranca®”.

As vantagens do direito da regulacédo em relagdo aos processos politicos e
juridicos de ordem mais tradicional — como o processo legislativo e / ou a
estruturacdo de politicas publicas — consistem em seu nivel de especializagdo, bem
como em seu dinamismo e agilidade, além da viabilizagdo de uma maior integragao
entre os sistemas e do favorecimento de juizos técnicos em detrimento de escolhas
de cunho exclusivamente politico, ao que soma a sua maleabilidade de métodos e
caminhos.

E o que leciona Floriano de Azevedo Marques Neto:

A atividade regulatéria se mostra mais adequada a responder a estes
desafios pois: i) permite a adequagéo aos niveis de especializagao exigidos
por cada setor da economia (cada subsistema); ii) enseja mais dinamismo e
agilidade na fungdo normativa, permitindo uma resposta do sistema estatal;
iii) favorece uma maior integragédo entre os sistemas, uma vez que o engate
entre eles ndo se da pelo vértice de cada sistema e sim pela articulagdo no
ambiente do proprio subsistema regulado (onde interagem os atores
econdmicos, sociais, estatais e os distintos interesses de cada qual); iv)
favorece as mediagbes técnicas aquelas de matiz exclusivamente politico,
sem deixar de reconhecer naquelas um forte conteddo de arbitragem de
interesses.*

A verdade é que o direito da regulagdo como um todo é essencialmente
dinamico e a introducado de elementos disruptivos acelera vertiginosamente o ritmo
de suas mudancgas, o que é uma vantagem consideravel nessa era da rede, em que
a regra é mudanca rapida e constante®.

Isso posto, o que aqui se busca € uma compreensdo da dindmica da
regulagao a partir da introducéo de tecnologias disruptivas e de como o ferramental
préoprio do direito da regulacao pode responder aos seus novos desafios. O estudo
se justifica diante da emergéncia do tema e da necessidade de superagcdo de meras
analises casuisticas a gerar respostas imediatistas e marcadas por conflitos sociais

e econdbmicos de grupos ja consolidados.

** GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacao e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 83.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagcédo estatal e autorregulacdo na economia
contemporanea. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 33, p.
79-94, jan/mar. p. 85.

%% JOICHI, Ito. HOWE, Jeff. Disrupgéao e inovagdo: como sobreviver ao futuro incerto. Rio de Janeiro:

Alta Books, 2018. p. 15.
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Afinal, a questdo que se coloca é: ‘como compreender e adotar niveis
diferenciados e adequados de regulacdo estatal, notadamente diante da forte
complexidade trazida pelas novas tecnologias®®’? A busca por respostas é o motor
para o presente trabalho, dado que “a evolugédo regulatoria deve evoluir de forma
parelha com a evolugao digital37”.

Ao conjugar ambos, tem-se que “a relagdo de normatizagao entre regulagéo
e tecnologia € aquela em que a tecnologia figura como objeto da regulagao, pelo
exercicio do poder regulador propriamente dito, especialmente por meio de sua
competéncia normativa®”.

E, fugindo a casuistica com que foram analisados alguns fendmenos
disruptivos com alto impacto social — como Uber®® e AirBnB*° — podemos dizer que a
relagdo entre os modelos disruptivos e o direito ocorre em trés etapas distintas: a
primeira de planejamento regulatério, quando surgem as inovagdes disruptivas,
usualmente, em um espacgo de lacuna regulamentar; a segunda de judicializagao; e,
por fim, a terceira, de adaptacédo do Estado e do direito & nova realidade®’.

Nas duas primeiras etapas, como esclarece André Saddy:

% GUERRA, Sérgio. Riscos, assimetria regulatéria e o desafio das inovagbes tecnoldgicas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 83-98. p. 86.
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juridicas e sociais. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 155-167. p. 160.
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tecnologias?: entre inovagdo e preservacao, os desafios trazidos pelas inovagbes disruptivas. In:
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meio da qual exige-se dos anfitrides AirBnB licenciamento e alvara de funcionamento, além da
aplicacéo do Cdédigo de Defesa do Consumidor sobre a relagédo entre locador e locatéario, implicando
em confuséo entre os negocios de locagdo de imoével com a atividade empresarial pelo simples fato
de ser a locacdo negociada em plataforma digital. Mais sobre o tema dos obstaculos normativos ao
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empresas/regulacao/regulacao-e-concorrencia-em-tempos-de-disrupcao-23102018.
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metodoldgica baseada em trés etapas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulacdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 50.
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O limbo normativo e regulatério € enorme quando uma nova tecnologia
surge e um mercado novo aparece. Demora até o Estado se movimentar.
Isso leva a um movimento de repudio, em que os agentes tradicionais lutam
pela permanéncia no mercado e eventual ampliagdo, tentando inibir a
entrada de novos competidores.*?

Antes de avancar nesta busca por respostas, passemos entdo aos
fundamentos e ao ferramental empregados na investigacao. Afinal, o objetivo aqui “é
tentar enxergar um quadro mais amplo com a discussdo de parametros gerais que
apontem porque, quando e até onde os Estados devem regular as inovacdes

tecnoldgicas que surgem a cada dia*®”.

1.1 O DIREITO DA REGULACAO CONTEMPORANEO

A nocao de regulagdo empregada ao longo deste trabalho condiz com a
compreensao do direito da regulagdo como disciplina juridica autdnoma, algo ainda
relativamente recente no Brasil, ja que “até meados da década de 1990 ndo havia
maiores preocupagdes quanto ao papel do Estado como regulador da economia*®”.

Até ent&o se vivia sob o dominio do interesse publico, do poder de policia e
da dicotomia entre os setores publico e privado da economia. Intervengao era a
palavra de ordem ao analisar eventuais atuag¢des que fugissem a regra estrita. Nao
obstante, fato € que os tempos mudaram e “o relacionamento do Estado com a
Economia comegou a ter caracteristicas mais democraticas, estimuladoras,

cooperativas e, até substitutivas*®”.

*2 SADDY, André. Perspectivas do direito da infraestrutura com o surgimento das novas tecnologias
(inovagdes) disruptivas. In: SADDY, André; CHAUVET, Rodrigo da Fonseca; SILVA, Priscilla
Menezes da. (Coord.) Aspectos juridicos das novas tecnologias (inovag¢des) disruptivas. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 43.

** BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagao e preservagao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 124.

* MOREIRA, Egon Bockmann. Qual ¢ o futuro do direito da regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulacdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 107.

** MOREIRA, Egon Bockmann. Qual ¢ o futuro do direito da regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 109.
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No novo panorama “a logica do ‘ou-ou’ passou a conviver com a do ‘e-e’:

469

Estado e iniciativa privada™”. Globalmente esse novo panorama passou a ser

designado pela locu¢do Estado Regulador. Sobre o Estado Regulador, Floriano de

Azevedo Marques Neto pontua:

O que diferencia esta terceira forma de relagdo do Estado com o sistema
econdmico e social € que, ao contrario das outras duas, o eixo vertical,
impositivo, de estabelecimento de comandos, cede lugar a outra forma de
relagdo, mais horizontal, onde a imposigao é substituida pela interlocugao, o
acatamento obrigatério da espago a busca do consenso e a legitimidade a
priori da autoridade é substituida pela legitimagao processual. Nao por outra
razdo que recentemente (em especial apds a Constituicdo de 1988 e seu
forte viés democratico) passamos a conviver com ideias como
obrigatoriedade de processo administrativo e participagdo do cidadao na
atividade da Administragéo Publica®’.

Trata-se, em suma, de um Estado que deixa de assumir a titularidade de
atividades econd6micas e “concentra seus esfor¢cos em manter uma regulagéo de
qualidade, constante e dinamica*®”.

Outra alcunha utilizada para descrever este cenario € a de Estado Gerencial
que reflete “a transicdo de um modelo hierarquizado, patrimonialista e ineficiente
para uma configuracdo policéntrica, flexivel e eficiente que conduz a intervencéo da
iniciativa privada a atividade regulatoria estatal*®”.

Seja qual for o nome atribuido ao fenbmeno, “parece ser majoritario o
entendimento de que as férmulas abstratas da lei e da discricdo judicial ja nao
trazem todas as respostas”. Reconhecida a insuficiéncia das leis e dos juizes, na
pos-modernidade esta-se sempre em busca da melhor solugdo para o problema

singular a ser resolvido, dai o protagonismo da regulagdo, ja que “a escolha

*® MOREIRA, Egon Bockmann. Qual ¢ o futuro do direito da regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagéo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 109.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagdo estatal e autorregulagdo na economia
contemporénea. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 33, p.
79-94, jan/mar. p. 84.

* OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 341-369. p. 352.

*9 MOURA, Emerson Affonso da Costa. Estado gerencial, regulagdo econdmica e servigos publicos: o
papel das agéncias na promocao dos direitos fundamentais. In: VAL, Eduardo Manuel; MOURA,
Emerson Affonso da Costa; MACEDO, Marco Antonio Ferreira (Org.). Direito regulatério: agéncia,
concorréncia e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Editora Multifoco, 2015, p. 117.

*® GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacao e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 114.

47



25

regulatoria tem mais condigdes de enfrentar os desafios da reflexividade da vida
social®".

Para analisar se e como vem se desenvolvendo o chamado Estado
Regulador no Brasil e o atual estagio de desenvolvimento da regulagdo econémica
brasileira, a Academia vem buscando respostas por meio da contextualizagao da
pratica regulatoria em seu cenario institucional, econémico e social com o objetivo
maior de encontrar solugbes possiveis para os principais desafios regulatorios
brasileiros®?.

Isto porque a realidade hoje é de extrema complexidade e “é muito
importante ter a consciéncia do que se passa no mundo dos fatos, para nao se
correr o risco de confundir os conceitos pretéritos com o que efetivamente se da no

contemporaneo relacionamento do Estado Brasileiro com a Economia®”

, até porque,
hoje, compreender a fungdo da regulagdo estatal com as categorias de Direito
Administrativo ja é, em si, um grande desafio>*.

Ainda assim, mesmo que em terra brasilis a regulagao tenha sido elevada a
funcado estrutural, para alguns ainda é “improprio falar-se de ‘Estado regulador’ (ou
‘Estado minimo’) num Pais em que algumas das maiores empresas dos mais
importantes setores econémicos (...) sdo plblicas®®”.

Fato é que, inevitavelmente, ao falar de regulagcdo, qualquer resposta
dependera de prévia reflexdo sobre qual seja seu papel na disciplina dos mercados
e no atingimento de demais finalidades publicas, bem como da anélise acerca do
Estado brasileiro e suas instituicdes em relacdo a estas fungdes, o que é sempre

mutavel ao longo do tempo.

> GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacao e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 120.

*2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann; GUERRA, Sérgio. Dindmica
da regulagdo: estudos de casos da jurisprudéncia brasileira — a convivéncia dos tribunais e 6rgao
de controle com agéncias reguladores, autoridade da concorréncia e livre iniciativa. Belo Horizonte:
Férum, 2020. p. 13.

** MOREIRA, Egon Bockmann. Qual € o futuro do direito da regulagao no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 109.

* GUERRA, Sérgio. Riscos, assimetria regulatéria e o desafio das inovagdes tecnoldgicas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 83-98. p. 86.

** MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 109.
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Outra abordagem que conversa com a de Estado Regulador e analisa a
crescente complexidade da sociedade contemporénea e seus desafios é a da

sociedade de riscos. Como explica Sérgio Guerra:

A sociedade de riscos tem os tragos conformados pela ambivaléncia,
inseguranca, a procura de novos principios e o redesenho do
relacionamento entre as atribuicdes das instituicoes do Estado e da propria
sociedade. O conceito de sociedade de riscos como nova categoria da
sociedade atual designa um estagio de superacao da modernidade em que
comegam a tomar corpo as ameagas produzidas até entdo no caminho da
sociedade industrial. Isso levanta a questdo da autolimitagdo daquele
desenvolvimento, assim como da tarefa de redeterminar os padroes de
responsabilidade, seguranga, controle, limitagédo do dano e distribuicdo das
consequéncias do dano atingidos até aquele momento, levando em conta
as ameacgas potenciais.56

Diante desta nova dinamica social, 0 que se pode dizer € que estamos em
um “estagio de aperfeigoamento das instituigdes e dos instrumentos regulatérios a

partir da experiéncia de casos acumulados®”

, uma vez passada a fase de
estabelecimento da regulagdo na década de 1990.

E, no mundo do dever ser, no ambito constitucional qualifica-se o Estado
como agente normativo e regulador da atividade econémica (art. 174), o que revela
‘o compromisso de que esta acdo econbémica se dé também por meio de normas
(leis) e regulamentos (infralegais) dirigidos a receber e a gerar influxos da
Economia®®’. E dizer, constitucionalmente impde-se ao sujeito Estado o dever de
conviver, regular, interagir e integrar a realidade econdmica brasileira®.

Nessa perspectiva, o direito da regulagcdo econémica pode ser definido como

o “conjunto de acgbes juridicas que visam a estabelecer parametros de conduta

% GUERRA, Sérgio. Riscos, assimetria regulatéria e o desafio das inovagbes tecnoldgicas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 83-98. p. 87.

* MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann; GUERRA, Sérgio. Dindmica
da regulagdo: estudos de casos da jurisprudéncia brasileira — a convivéncia dos tribunais e 6rgao
de controle com agéncias reguladores, autoridade da concorréncia e livre iniciativa. Belo Horizonte:
Férum, 2020. p. 14.

*® MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulacdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 126.

® MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 126.
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econdmica em determinado espaco-tempo””. O conceito se utiliza da locug¢ao acoes

juridicas e ndo normas como manda a tradigdo porque o direito da regulagao nao se
materializa somente pela normatizacao.

Nas palavras de Floriano de Azevedo Marques Neto:

A regulagdo serve, pois, de elemento de integragdo entre os sistemas
econdmico, politico e juridico. E o faz a partir da identificagdo de
subsistemas regulados, entendidos como o conjunto integrado pelos
usuarios (consumidores), pelo ente regulador, pelos bens e processos que,
de forma articulada e inter-relacionada, concorrem para o funcionamento e
reproducdo de uma dada atividade econémica (no dmbito e em torno da
qual se estrutura esse subsistema). O exercicio da regulacdo em um dado
setor regulado (subsistema) envolve a construgcdo de um arcabougo
normativo que compreende principios, conceitos, interesses e normas
conformados as necessidades e peculiaridades setoriais.®’

Diz-se, entdo, que a regulacdo busca “a conformagdo da garantia do
equilibrio de um subsistema por meio de mecanismos que garantam sua efetividade

diante das oscilagdes econdmicas e sociais®®”

. E mais: tendo em vista o postulado
da eficiéncia (como positivado no art. 37 da Constituigao), “a regulacéo estatal deve
alcancar a maior satisfacdo do interesse publico substantivo com o menor sacrificio
de outros interesses constitucionalmente protegidos®®”.

Ter estas premissas em mente é essencial ao refletir sobre os impactos de
novas tecnologias para o direito da regulagdo e sobre a maneira ideal para
construcao de solugdes aos desafios postos e vindouros.

Avancando na busca de respostas, faz-se ainda necessario compreender

como se da a dindmica da regulagdo em busca do almejado equilibrio sistémico.

 MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regulacdo no Brasil? In: SUNDFELD,

Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,

2014, p. 112.
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79-94, jan/mar. p. 82.

%2 GUERRA, Sérgio. Riscos, assimetria regulatéria e o desafio das inovagbes tecnoldgicas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 83-98. p. 86.
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1.2 A DINAMICA DA REGULACAO - EM BUSCA DO EQULIBRIO SISTEMICO

Uma vez compreendida a nogao de direito da regulagdo a partir da qual o
presente trabalho se desenvolve, cabe esclarecer como se da, na pratica, a
dindmica da regulagéo a atuar em prol do almejado equilibrio sistémico, dentro das
bases axiolégicas e principiolégicas estabelecidas constitucionalmente e a luz de
sua leitura contemporanea, ja que a mutabilidade € uma constante a ser sempre
ponderada.

Isso porque, “a rigor, o que atualmente existe é o Estado integrado na
Economia, que ordinariamente atua no cotidiano das relagdes socioecondmicas®®.
E, “em tempos pés-modernos, nada mais adequado do que afirmar que a seguranca

advém da certeza da mudanca®”

, premissa esta que, apesar de aparentemente
contraditoria, €& fundamental para o sucesso da regulagdo econdmica
contemporanea.

Esta-se a tratar, portanto, de uma atuacgao estatal que incentiva, influi e inclui
€ nao so reprime e exclui, como outrora. Neste panorama, a atividade de regulagao
pressupde a nogao de equilibrio, sendo o proprio equilibrio — entendido aqui como a
composicao de interesses dos atores econémicos, sociais e estatais envolvidos em
determinado setor econdmico-social — o objetivo da atividade regulatéria®.

A ideia é que “a regulacéo estatal representa um estado de equilibrio e de
regularidade no funcionamento de um subsistema, mediante regras, em sua maioria
elaboradas com alto grau de tecnicidade e complexidade™’. Essas regras devem
afetar minimamente os direitos e garantias fundamentais e atuar em prol dos
objetivos constitucionais.

A lembrar, os objetivos fundamentais de nosso Estado consistem na

construgcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; na garantia do desenvolvimento

% MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regulacdo no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 110.

MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias Administrativas, Contratos de Servico Publico e
Mutabilidade Regulatéria, Revista de Direito Publico da Economia, volume 25, 2009, paginas 101 a
117. p. 109
® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo estatal e autorregulagdo na economia

contemporanea. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 33, p.

79-94, jan/mar. p. 80.
® GUERRA, Sérgio. Regulacdo estatal sob a otica da organizagdo administrativa brasileira. In:

GUERRA, Sério (Org.) Regulagédo no Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora

FGV, 2014. p. 379.
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nacional; erradicagdo da pobreza e marginalizagdo, além da redugcdo das
desigualdades sociais e regionais; e promog¢ao do bem de todos, sem preconceitos
de qualquer ordem, como previsto no art. 3° da Constituicio.

Ainda no panorama constitucional, vale rememorar que a busca por estes
objetivos ndo pode descuidar da observancia dos fundamentos da Republica:
soberania; cidadania; dignidade da pessoa humana; valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; e pluralismo politico, na forma do artigo inaugural do texto
constitucional.

Em especial, no que toca a ordem econdmica e financeira, o art. 170 traz
novo reforco quanto ao seu fundamento na valorizacdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, com a finalidade ultima de assegurar a todos existéncia digna e
justica social, observados os principios reiterados da soberania nacional e da
reducdo das desigualdades regionais e sociais, aos quais se somam a propriedade
privada e sua fung¢ado social, a livre concorréncia, a defesa do consumidor e do meio
ambiente; e ainda a busca do pleno emprego; e o tratamento favorecido para as
empresas brasileiras de capital nacional e de pequeno porte.

A luz dessas premissas é que se impde ao Estado — via art. 174 do texto
constitucional — o papel de agente normativo e regulador da atividade econd6mica, a
ser exercido em observancia a lei, por meio das fungdes de fiscalizagao, incentivo e
planejamento.

O reforgo a submissao ao texto legal veio com o advento da recente Lei da
Liberdade Econbémica (Lei n°® 13.874/2019). Imbuida de alta carga valorativa, a Lei
trouxe reforgos de tons mais liberais a guiar o relacionamento do Estado brasileiro
para com a economia.

Na forma de seu art. 2°, a liberdade € algada ao status de garantia no
exercicio de atividades econbmicas pelos particulares; a boa-fé do particular perante
0 poder publico é premissa retomada depois de anos de desconfiangca e ampliagao
dos poderes de controle e fiscalizagdo; ha a positivagdo do que tanto se discutia
quanto ao carater subsidiario e excepcional da intervengao estatal sobre o exercicio
de atividades econbmicas; e, ainda, o reconhecimento da vulnerabilidade do
particular perante o Estado.

Quanto ao objeto de estudo deste trabalho, essas nuances impactam o

fendmeno regulatorio que se da em dois niveis: no primeiro, atua “para estabelecer o
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engate, a ponte, entre os sistemas juridico e politico, de um lado, e os sistemas
econdmico e social, de outro®®”.

No segundo, cria por meio de suas normativas préprias um determinado
equilibrio para cada setor econbmico e social, o0 que “acaba por criar subsistemas
normativos (...) que convivem de maneira nem sempre harmdnica com a unicidade e
centralidade do ordenamento juridico estatal, construido sob o prisma do monismo
juridico®®”.

Essa desarmonia aparente decorre de uma expansao do modelo regulatério
que criou uma multiplicidade enorme de formas atuacdo: consolidaram-se as
agéncias reguladoras, mas nao foram suprimidas a endorregulagéo e as estatais; a
regulagéo ndo passou a ser integralmente soff e a ansia normativa do agente Estado
continuou forte.

Diz-se, portanto, que “hoje, todas estas perspectivas se conjugam num

fendmeno essencialmente multiplo’®”

e que, se antes a imagem de um péndulo era
suficiente para ilustrar a posicdo momentanea do Estado em relacdo a economia’,
hoje se faz necessaria a sua substituicdo pela ilustracdo a partir de uma
multiplicidade de péndulos equivalente aos setores econémicos a oscilar cada um a
seu tempo num movimento que tende ao infinito’?.

Esse fendbmeno complexo consiste na dinamica da regulagéo

contemporanea. E dizer, como ensina Floriano de Azevedo Marques Neto:

® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo estatal e autorregulagdo na economia

contemporanea. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 33, p.
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O exercicio da regulacao importa, necessariamente, a composicdo dos
interesses enredados em um dado segmento da atividade econdébmica ou
social, sem descurar nesta composi¢do de interesses difusos, gerais ou
titularizados por hipossuficientes, interesses estes necessariamente a cura
da autoridade estatal.”

Uma vez compreendido que “a atuag¢ao do Estado, no ambito da sua funcao
reguladora, direciona-se a promocao da fiscalizagao, do fomento e do planejamento

de atividades econdémicas’”

, 0 questionamento que se coloca a partir destas
premissas diz com a definicdo do alcance e da finalidade a que se propde uma boa
regulacéo’™.

Além da observancia aos elementos ja mencionados - objetivos e
fundamentos constitucionais a guiar a regulagdo — para este fim, devem ser
sopesados pelo regulador elementos “técnicos e cientificos que visem atender ao
interesse publico substantivo sem, contudo, deixar de sopesar os efeitos dessas
decisdes no subsistema regulado com os interesses de segmentos da sociedade, e
até, com o interesse individual no caso concreto’®”.

Afinal, hoje ndo mais se admite uma teorizagdo e aplicagdo do direito
lastreada somente em principios: as consequéncias e os efeitos concretos das
decisdes devem ser ponderados antes da tomada de decisdes.

A reforma da Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro (LINDB) pela
Lei n® 13.655/2018 positivou a premissa em seu art. 20, ao dispor que “nas esferas
administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo’"”.

O exercicio de ponderacdo dos efeitos praticos — o chamado

consequencialismo, fendmeno que “busca detectar relagcbes empiricas de causa e

® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagdo estatal e autorregulagcdo na economia
contemporanea. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 33, p.
79-94, jan/mar. p. 80.

" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann; GUERRA, Sérgio. Dindmica
da regulagdo: estudos de casos da jurisprudéncia brasileira — a convivéncia dos tribunais e 6rgao
de controle com agéncias reguladores, autoridade da concorréncia e livre iniciativa. Belo Horizonte:
Férum, 2020. p. 63.

"® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann; GUERRA, Sérgio. Dindmica
da regulagdo: estudos de casos da jurisprudéncia brasileira — a convivéncia dos tribunais e 6rgao
de controle com agéncias reguladores, autoridade da concorréncia e livre iniciativa. Belo Horizonte:
Foérum, 2020. p. 63.

® GUERRA, Sérgio. Regulacdo estatal sob a dtica da organizacdo administrativa brasileira. In:
GUERRA, Sério (Org.) Regulagdo no Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2014. p. 379.

" BRASIL. Decreto-Lei N° 4.657, de 4 de Setembro de 1942. Lei de Introdug&o as normas do Direito
Brasileiro. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto-lei/del4657compilado.htm.
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efeito, pratica a duvida metddica, vai atras de pesquisas e dialoga com as ciéncias

sociais’®”

— ja vem sendo incorporado pelos tribunais superiores, como demonstra a
atuagdo do Supremo Tribunal Federal ao julgar o Recurso Extraordinario n°
8709477° e definir, em sede de repercuss&o geral, que o regime de atualizagéo
monetaria e juros moratérios incidente sobre condenagdes judiciais da Fazenda
Publica deveria ser revisto por imperativo de adequagéo l6gica em prol da adogao
de instrumentos aptos a efetiva correcdo monetaria, em razdo do fendmeno
inflacionario, a partir da utilizacao de auténticos indices de precos.

No mesmo sentido, pode ser citada a atuacdo do Superior Tribunal de
Justica ao julgar o Recurso Especial n°® 1734733 em que se discutia a auséncia de
interesse processual quando inexistente resisténcia da Administracdo Fazendaria.

Para a decisao foi evocada expressamente a Analise Econémica do Direito -
método que se vale de ferramentas da microeconomia para explicar o direito e
resolver problemas jurl'dicos80 — como mecanismo de racionalizacdo da utilizacao

dos recursos publicos, como se constata a partir do seguinte excerto:

7. Dois aspectos merecem ser observados quanto a matérias com grande
potencial de judicializagdo, como a tributaria e a previdenciaria. O primeiro,
sob a otica da analise econdmica do direito, quando o Estado brasileiro
realiza grandes despesas para financiar o funcionamento do Poder
Executivo e do Poder Judiciario para que o primeiro deixe de exercer sua
competéncia legal de examinar os pedidos administrativos em matéria
tributaria; e o segundo, em substituicdo ao primeiro, exerce a jurisdicdo em
questdes que os cidadaos poderiam ver resolvidas de forma mais célere e
menos dispendiosa no &mbito administrativo. Criam-se, assim, um ciclo
vicioso e condenagdes judiciais a titulo de honorarios advocaticios cujos
recursos financeiros poderiam ser destinados a politicas publicas de
interesse social®'. (sem grifos no original)

8 MENDES, Conrado Hubner. Jurisprudéncia impressionista. Disponivel em:
https://epoca.globo.com/conrado-hubner-mendes/jurisprudencia-impressionista-23066592. Acesso
em: 14 set. 2018.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 870.947. Relator(a): Min. LUIZ FUX,
Tribunal Pleno, julgado em 20/09/2017, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL -
MERITO DJe-262 DIVULG 17-11-2017 PUBLIC 20-11-2017. Disponivel em:
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000268831&base=baseAcordaos.

8 TIMM, Luciano Benetti. Precisamos de um novo coédigo comercial? In: ULHOA COELHO, Fabio et
al. Reflexbes sobre o projeto de cédigo comercial. Sao Paulo: Saraiva, 2013. P. 85-98. P. 85.

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1734733/PE, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 07/06/2018, DJe 28/11/2018. Disponivel em:
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1721379
&num_regqistro=201800822561&data=20181128&formato=PDF.
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A positivagcdo do consequencialismo nos recentes diplomas legais e a
adogao da técnica pelas cortes superiores tem pacificado a batalha dos métodos do
direito administrativo que se havia instaurado. A conclusdo é de que “é possivel
acolher os principios juridicos, mas em seu contexto factual, cuja identificacdo tem
de prestigiar o direito posto e vir de trabalhos de pesquisa sobre a realidade, nao de
achismos personalistas®®”. Em suma, “para valerem a pena, os principios tém de se
integrar & vida como ela &¢”%.

A dinamica da regulagdo administrativa contemporanea, portanto, deve
conjugar a ponderagéao de principios com os diferentes interesses implicados e ainda
as consequéncias faticas da tomada de deciséo pelo regulador para o equilibrio do
sistema econdmico-social em analise. O fenbmeno é essencialmente reflexivo e
complexo.

Assim sendo, uma boa regulagdo deve almejar o atingimento dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil e deve fazé-lo de acordo com os
fundamentos republicanos — respeitando a soberania, a cidadania, a dignidade da
pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, bem como o
pluralismo politico, vide art. 1° da Constitui¢ao.

E mais: é “preciso entender a forma pela qual as ferramentas de direito
administrativo devem operar nesse enredo, de modo a que se mantenha o
resguardo aos direitos fundamentais®*”.

Aqui, cuida-se da regulacdo também enquanto mecanismo apto a
manutencido da higidez e garantia do extenso rol de direitos fundamentais previsto
no art. 5° da Constituicdo, do qual merecem destaque — a luz dos desafios ora em
analise decorrentes da introducdo de novas tecnologias — a garantia da livre
manifestacdo do pensamento e da liberdade de expressédo a serem sopesadas com

a protegdo da privacidade e da honra, bem como a liberdade de acesso a

%2 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito Administrativo e a batalha dos métodos. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/direito-administrativo-e-a-batalha-dos-
metodos-04022020. Acesso em: 04 fev. 2020.

% MOREIRA, Egon Bockmann. Direito Administrativo e a batalha dos métodos. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/direito-administrativo-e-a-batalha-dos-
metodos-04022020. Acesso em: 04 fev. 2020.

8 RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do direito administrativo e a regulacdo de novas
tecnologias disruptivas. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 14, n.
56, pp. 181-204, out./dez. 2016. p. 197
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informacdo conjugada com o direito de propriedade, notadamente o intelectual, e
sua funcao social e ainda a defesa do consumidor.

Os direitos e garantias destacados ja trazem em si grandes desafios, na
medida em que demandam exercicio de ponderacao diante de casos concretos para
a sua adequada aplicacdo e envolvem amplos debates ético-valorativos. Sao
também, talvez, os mais afetados com a introdugdo de novas tecnologias, como
aquelas de carater disruptivo que aqui analisamos.

Na era da rede, o fornecimento quase automatizado de dados e as
incertezas atreladas ao destino da informagdo concedida com certo grau de
ingenuidade pelo cidaddo comum se somam a evolugao de softwares, algoritmos e
inteligéncia artificial, potencializando em muito os ja tradicionais desafios para a
garantia dos direitos fundamentais implicados.

A edicao de diplomas como o Marco Civil da Internet (Lei n® 12.965/2014) e
da Lei Geral de Protegcdo de Dados Pessoais (Lei n° 13.709/2018, mais conhecida
como LGPD) demonstra a crescente preocupacdo da Administracdo com a
normatizagao do mundo virtual e com a protec¢ao da privacidade dos cidadaos, hoje
incessantemente expostos a coleta e manejo de seus dados pessoais.

Dados pessoais, alias, que ja sédo vistos como o novo petréleo do mundo e
estdo sujeitos a disputa pelo dominio das novas fontes de captacdo®. Afinal, com o
advento do big data — ferramentas que permitem a analise de grande volume e
variedade de dados digitais incessantemente coletados em tempo real e escala
global — os dados pessoais permitem valiosos insights que tanto podem ser
aplicados para transformar positivamente a vida dos individuos, como podem ser
empregados para ampliagdo das desigualdades sociais e formas de discriminacéo ja
existentes®.

Dai porque se justifica o reforco de comprometimento com os direitos a
privacidade e a intimidade, sem descuidar dos demais direitos fundamentais cuja

protecao a privacidade pode afetar.

% PALHARES, Felipe; BALBINO, Natalia. Big data e sua utilizagdo para o desenvolvimento de
politicas publicas. Disponivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/big-data-
e-sua-utilizacao-para-o-desenvolvimento-de-politicas-publicas-04022020. Acesso em: 04 fev. 2020.

% PALHARES, Felipe; BALBINO, Natalia. Big data e sua utilizacdo para o desenvolvimento de
politicas publicas. Disponivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/big-data-
e-sua-utilizacao-para-o-desenvolvimento-de-politicas-publicas-04022020. Acesso em: 04 fev. 2020.
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Para além dos direitos e garantias fundamentais e dos objetivos e principios
norteadores da atuacéo do regulador, na forma das diretrizes constitucionais, ainda
devem ser sopesados os direitos sociais — estes elencados no art. 6° da Constituicao
— como a saude, a educagao, o trabalho, a segurangca e a assisténcia aos
desamparados — e aqueles difusos e de natureza transgeracional como a protegao
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (na forma do art. 225) e o
desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e a inovagao (conforme art. 218).

Frente a este contexto, a escolha regulatéria pauta-se “na atuacdo do
Estado sobre decisbes e atuacdes empresariais de forma adequada, necessaria e
proporcional, para o equilibrio de subsistemas®””.

E o faz a partir da producdo de normas regulatérias, consideradas as
“variaveis potencialmente relevantes para a adequacido de valores publicos e de
solugdes mais efetivas para os casos concretos .

Essa atuacdo pode ocorrer de forma direta, por meio dos ministérios e
secretarias, pelas autarquias comuns vinculadas aos ministérios, ou pelas agéncias
executivas e autarquias especiais, dotadas de maior grau de autonomia em relagao

1°. Ha ainda a possibilidade de exercicio por meio dos conselhos

ao governo centra
profissionais a incidir sobre as profissbes regulamentadas e a autorregulagéo
privada®.

Para a definicdo de rumos nesse cenario complexo, a analise de impacto
regulatorio (AIR) se apresenta como uma bussola voltada “ao mapeamento de
consequéncias positivas e negativas originadas da regulacdo de certos temas de

91»

determinado setor, ou matéria®”. Alias, a AIR assume carater obrigatorio para a

% GUERRA, Sérgio. Regulagdo estatal sob a o6tica da organizagdo administrativa brasileira. In:
GUERRA, Sério (Org.) Regulagédo no Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2014. p. 379.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann; GUERRA, Sérgio. Dindmica
da regulagédo: estudos de casos da jurisprudéncia brasileira — a convivéncia dos tribunais e érgao
de controle com agéncias reguladores, autoridade da concorréncia e livre iniciativa. Belo Horizonte:
Férum, 2020. p. 63.

% GUERRA, Sérgio. Regulacdo estatal sob a dtica da organizacdo administrativa brasileira. In:
GUERRA, Sério (Org.) Regulagédo no Brasil: uma visao multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2014. pp. 382-383.
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GUERRA, Sério (Org.) Regulagédo no Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2014. pp. 382-383.
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de controle com agéncias reguladores, autoridade da concorréncia e livre iniciativa. Belo Horizonte:
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Administracdo Publica Federal com o advento da Lei da Liberdade Econbémica (Lei
n°® 13. 874/2019), na forma de seu art. 5°, o0 que é refor¢cado também no art. 6° da Lei
das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848/2019), demonstrando uma vez mais a
consagracgao do consequencialismo no ambito regulatorio.

De todo modo, a percepgao € de que “o padrao regulatério brasileiro, como
estruturado, tem elementos para perseguir o equilibrio entre o Estado, o cidadao e o
agente regulado, de modo que o regulador possa se manter equidistante dessas trés
figuras®?”.

Como entdo utilizar desses elementos para reestabelecer o equilibrio nos
subsistemas regulados quando algo rompe com a ordem outrora instaurada?

A seguir analisaremos o fendmeno da disrupgao regulatéria a partir da
introducédo de inovagdes disruptivas em sistemas regulados, para entdo buscar as

respostas acerca dos porqués, quando, quanto e como regula-las.

1.3 INOVACAO DISRUPTIVA E DISRUPCAO REGULATORIA

A dinamica tradicional do direito da regulacdo é afetada com a introdug¢éao de
novas tecnologias — notadamente quando estas tecnologias tém potencial disruptivo.
Afinal, “as inovagdes disruptivas rompem, quebram e fraturam o curso do processo
econdmico até entdo existente®”.

Assim, como tudo aquilo que é desconhecido, as inovagdes disruptivas
trazem consigo um sem numero de incertezas a romper com o precario equilibrio
estabelecido no momento imediatamente anterior a sua introdugao. Como é natural,
“‘quando um determinado arranjo institucional € confrontado com uma nova logica de
organizagdo, uma série de questdes passa a incomodar os agentes do Estado,

como adequagdo, momento e forma de regulagéo do novo contexto®”.

% GUERRA, Sérgio. Regulacdo estatal sob a odtica da organizacdo administrativa brasileira. In:
GUERRA, Sério (Org.) Regulagéo no Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2014. p. 395.

% SADDY, André. Perspectivas do direito da infraestrutura com o surgimento das novas tecnologias
(inovacgoes) disruptivas. In: SADDY, André; CHAUVET, Rodrigo da Fonseca; SILVA, Priscilla
Menezes da. (Coord.) Aspectos juridicos das novas tecnologias (inovagdes) disruptivas. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 42.

* BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagédo e preservagao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 127.
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Alids, a expressao inovacgao disruptiva pode ser utilizada para se referir
precisamente as inovagdes que disrompem os esquemas regulatorios vigentes — e
nao necessariamente industrias ou mercados antes consolidados — levando ao
fendmeno da disrupcdo regulatoria®.

A disrupgao regulatéria ocorre, portanto, quando o objeto da disrupgao € o
préprio arranjo regulatério%, 0 que tende a gerar problemas regulatérios, ou seja,
implicam em “distor¢gdes no funcionamento do mercado ou em limitagdo no alcance
de objetivo publico especifico, demandando a tomada de decis&o pelo regulador®””.

No ambito juridico, o fendmeno implica em incertezas que “decorrem desde
a falta de previséo legal para o exercicio de certa atividade até a auséncia de

controle e fiscalizagdo sobre elas®”

, 0 que abre um imenso leque de campos de
estudo, os quais ndo se tem qualquer pretensao de esgotar no presente trabalho.

O que aqui se pretende é somente a sistematizagdo de alguns dos desafios
legados pelas inovagbes disruptivas ao direito da regulagcédo, sobretudo sob a
perspectiva da dinamica da regulacdo, em cotejo com a busca por possiveis
solugdes para questionamentos pontuais a luz de experiéncias e conjecturas.

Afinal, o “descompasso entre a evolugao tecnologica dos meios digitais e a
evolugao dos institutos juridicos é objeto de preocupacéo, e seus efeitos devem ser

99

devidamente delineados e tratados por todos os operadores do direito™”, sobretudo

porque “os periodos de estabilidade tém ficado mais curtos e as mudancgas

disruptivas com novos paradigmas tém surgido com frequéncia cada vez maior'%%”.

% CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. 29 Berkeley Tech. L.J. (2014). Disponivel em:
https://scholarship.law.berkeley.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2021&context=btlj p. 177.

% CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. 29 Berkeley Tech. L.J. (2014). Disponivel em:
https://scholarship.law.berkeley.edu/cgi/viewcontent.cqi?article=2021&context=btlj p. 183.
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Politicas Governamentais. Guia Orientativo para elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatério
(AIR). Disponivel em:
http://portal.anvisa.gov.br/documents/33884/4468619/GUIA+AIR_CASA+CIVIL vers%C3%A3o+fina
l.pdf/60095a14-5398-49ca-bd52-91cd2d7760eb p. 54.
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(inovacodes) disruptivas. In: SADDY, André; CHAUVET, Rodrigo da Fonseca; SILVA, Priscilla
Menezes da. (Coord.) Aspectos juridicos das novas tecnologias (inovag¢des) disruptivas. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 28.

% SILVA, José Benedito Lazaro da. O efeito disruptivo das inovagdes tecnolégicas frente as ciéncias
juridicas e sociais. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 155-167. p. 160.

1% JOICHI, Ito. HOWE, Jeff. Disrupgéo e inovagdo: como sobreviver ao futuro incerto. Rio de Janeiro:
Alta Books, 2018. p. 15.
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Nesse contexto em que reinam a assimetria, a complexidade e a
incerteza'®', o enfoque no direito da regulagdo ndo se da por acaso: ao se analisar
inovagdes disruptivas no cenario contemporaneo, a velocidade e intensidade das
mudancas fazem com que a regulacdo seja cada vez mais atrativa
comparativamente aos processos legislativo e politicos tradicionais, dado o seu
maior potencial de responsividade célere com adequado grau de especializagao.

Nas palavras de André Saddy:

A eficiéncia das respostas dadas pelo direito e pela politica padece de uma
falha de conhecimento, da assimetria informacional trazida pela contradicéo
entre a generalidade com que os problemas séo tratados pelo ordenamento
juridico e a especialidade cognitiva propria dos subsistemas econdmicos.'*

Em raz&o destas falhas é que o direito da regulagdo € chamado a atuar. Isto
porque se trata de um campo do direito com alto grau de instrumentalidade e
especializacdo, apto a “atender a especialidade, complexidade e multiplicidade das
questdes econdmicas e sociais e entes autbnomos, equalizando os interesses em
jogo a partir dos diversos atores envolvidos na atividade regulada’”.

Em um panorama mais amplo, o proprio ramo do direito administrativo é ja
bastante suscetivel ao instrumentalismo e pode ser compreendido como uma caixa
de ferramentas, dados os seus atributos de (i) continuidade; (ii) de atendimento a
multiplos interesses — todos abarcados no sempre cambiante conceito de interesse
publico; (iii)) de acumulagao de institutos e de ligagdo com a cultura; além da (iv)
concretude e cotidianidade'®.

A premissa € igualmente valida para o direito da regulagc&do: imbuido de

todos estes atributos, pode — e deve — ser utilizado como uma caixa de ferramentas

1% JOICHI, Ito. HOWE, Jeff. Disrupgao e inovagéo: como sobreviver ao futuro incerto. Rio de Janeiro:

Alta Books, 2018. p. 16.
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79-94, jan/mar. p. 82.
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frente aos desafios que se colocam a partir da introducédo de elementos disruptivos
na equacao sistémica.

Ainda assim, em que pese a regulacdo incite uma atuagcdo “dotada de
rigueza e dinamismo sensivelmente maior do que o simples disciplinamento

legalitario ou a mera regulamentacéo (executiva ou autdnoma)'®®”

, 0S reguladores
sdo igualmente desafiados pelas inovagdes disruptivas, que, muitas das vezes, nao
se enquadram no esquema regulatério previamente existente no ambito da
regulacdo setorial'®.

Isso se da porque “a medida que a economia vai se tornando mais complexa
e vai se subdivindo em sub-ramos, tende a exigir do ordenamento as mesmas
especificagdes, o que leva a exaustido do modelo juridico pautado na Legalidade®””.

Dai a conclusao de Sérgio Guerra de que:

a escolha regulatéria descentralizada tem mais condigbes de enfrentar os
desafios da reflexividade da vida social, que consiste no fato de que as
praticas sociais sdo constantemente examinadas e reformadas a luz de
informa?éo renovada sobre estas proprias praticas, alterando assim seu
carater.®

Consideradas as vantagens da regulagdo como mecanismo de resposta as
inovacgdes disruptivas, € preciso conhecer quais sdo os efeitos da introducido de
novas tecnologias para o direito, ou como ocorre a disrupgao regulatoria.

Quando a inovagcdo rompe com o quadro regulatorio vigente, isso pode
ocorrer porque a novidade esta inserida em feixes ndo abrangidos pelo desenho
regulatorio prévio resultando em assimetrias regulatérias — ou seja, em diferengas
entre 0s regimes aplicaveis aos novos entrantes e aos antigos players — com

consequentes atritos ou porque a situagado disruptiva faz com que as disposicdes
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https://scholarship.law.berkeley.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2021&context=btlj p. 175.

97 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 341-369. p. 344.

% GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as
escolhas administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 161.
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regulatérias prévias tornem-se obsoletas, implicando em desconexdo entre
regulacao e tecnologia'®.

Assimetria e desconexdo sio, portanto, duas formas distintas de disrupg¢ao
regulatoria, sendo ambas potencializadas pelo acelerado processo de disseminagao
e consolidagdo das novas tecnologias desenvolvidas no mundo digital, o que faz
com que, por vezes, se tornem foo big to ban, ou relevantes demais para serem
submetidas a regulagdo — ja que, apesar da expressao, o banimento ndo € em si
desejavel, tendo em vista o ideal de preservacao e promogao da inovagao.

Acerca desta tematica, Leonardo Coelho Ribeiro esclarece:

Em geral, ha ao menos dois motivos peculiares por forga dos quais
inovagdes disruptivas desafiam o direito: (i) elas costumam se pbr em
pontos cegos dos regimes juridicos existentes, incorrendo em menos custos
e, dessa forma, potencialmente dispondo de uma vantagem competitiva em
relacdo aos agentes econdmicos ja estabelecidos no mercado a fim de
alcangarem resultados econdmicos positivos mais rapidos e significativos; e
(i) valendo-se principalmente das plataformas digitais e de meios de
comunicagdo, como a internet, avangam de maneira a expandir
exponencialmente suas atividades com rapidez a fim de se tornarem
“grandes demais para serem banidas” (too big to ban)""°.

De todo modo, quando do surgimento de inovagdes com potencial disruptivo,
a primeira pergunta que se coloca aos reguladores é a que busca identificar como a

novidade se encaixa ao quadro normativo regulatorio existente"’

para sO entao,
quando constatada a efetiva disrupgao regulatéria dar-se inicio aos questionamentos
quanto a necessidade de adaptacbes ou adocdo de novas medidas em relacdo a
inovacao em questdo, para posteriormente — em caso de definicdo positiva pela
agao — seguir com as indagacgdes acerca de quando, como e com que intensidade
fazé-lo.

E dizer, “o surgimento de uma inovacao tecnoldgica traz consigo n&o apenas

a questdo referente a necessidade de regula-la, mas também do modo como se

199 BENNETT Moses, Lyria. How to Think About Law, Regulation and Technology: Problems

with "Technology' as a Regulatory Target Law. Innovation and Technology 1 - 20(2013). (2013) 5(1);
U NSW Law Research Paper No. 2014 - 30. p. 6. Disponivel em:
<https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2464750>.

"% RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulagado de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 61-82. p. 76.

" BENNETT Moses, Lyria. How to Think About Law, Regulation and Technology: Problems
with 'Technology' as a Regulatory Target Law. Innovation and Technology 1 - 20(2013). (2013) 5(1);
U NSW Law Research Paper No. 2014 - 30. p. 17. Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2464750
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encaixa na estrutura legal e regulatéria ja existente''®”

para que sO entdo se possa
avangar na busca dos mecanismos ideais para a reconexao regulatoria.

Em uma tentativa inicial de sistematizagcdo, pode-se afirmar que essa
relagdo entre modelos disruptivos e direito ocorre em trés etapas: tem inicio com o
planejamento regulatério, fase em que nao ha regulagao normativa propria e em que
surge a inovagao, aproveitando-se de algum tipo de lacuna regulatéria e nicho
mercadoldgico inexplorado; segue-se com a fase de judicializagdo como
consequéncia inevitavel dos conflitos instaurados pela ruptura do equilibrio; e tem
fim com a adaptagao a nova realidade’".

Além disso, apenas ‘“identificar a regulagdo como ferramenta melhor
habilitada para fazer frente as questdes trazidas por inovagdes disruptivas, todavia,
nao é o suficiente, na medida em que a fungdo regulatéria comporta muitas

estratégias de atuacdo''*. E preciso discutir como realizar esta intervencéo:

Fomentar o novo e regular o antigo? N&o regular o novo, 0 que ja seria
fomenta-lo? Um novo nicho néo regulado deve atrair regulagédo também?
Nao deve operar efeitos sobre o que ja esta regulado? Ou deve por em
xeque a necessidade de manutencdo da regulagdo do que ja existe,
ensejando uma revisdo regulatéria que afaste exigéncias desnecessarias,
de modo a reduzir os custos dos agentes atuais?'"®

A busca de respostas, objeto do capitulo seguinte, se ocupara justamente
desta ultima etapa — a de adaptagdao a nova realidade — e sera desenvolvida em
maior profundidade na préxima secao deste trabalho.

O desafio que se coloca é, portanto, o da reconexao regulatéria: em um
primeiro momento €& preciso verificar a “necessidade ou possibilidade de

harmonizagdo com o arcaboug¢o normativo preexistente (uma vez que o surgimento

"2 BRUZZI, Eduardo. Disrupcdo regulatéria e inovagdo tecnoldgica. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/regulacao-e-novas-tecnologias/disrupcao-
regulatoria-e-inovacao-tecnologica-31082019. Acesso em 14 set. 2019.

"% FEIGELSON, Bruno. A relagdo entre modelos disruptivos e o direito: estabelecendo uma analise
metodolégica baseada em trés etapas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 50.

"4 RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulagdo de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 61-82. p. 78.

"® RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulagdo de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 61-82. p. 78.



42

de uma nova tecnologia pode acarretar um descompasso entre o contexto e a
abordagem adotada por leis direcionadas a um cenario passado)''®”.

Em regra, ao ser langada uma nova tecnologia com potencial disruptivo “o
que se observara é um cenario de completa falta de regulamentagdo para o novo
modelo, visto que ndo ha como legislador ou agéncia reguladora proporem uma

norma para uma conduta inexistente"””.

Para operacionalizar a reconexao, ‘o experimentalismo, a
interdisciplinaridade e a coleta empirica de dados, valorizando um intenso contato
com a realidade como ela se pde, assumem importante valor para manejar os

institutos juridicos''®”

, sendo ideal que o regulador identifique o fenébmeno inovador e
seu potencial disruptivo, realizando estudo técnico sobre 0s novos riscos e
beneficios atrelados para s6é entdo determinar a eventual necessidade de adaptagao
da regulagéo existente ou criagdo de novos quadros normativos''®.

Nao obstante, “até que o Estado se adapte a velocidade dos acontecimentos
do novo mundo, a incompatibilidade entre regulamentacdo e novas dinamicas
continuara a ensejar conflitos que serdo resolvidos nas esferas do Judiciario'?°”.

Alias, também no judiciario as inovagdes disruptivas impactam o modo de
atuacado e a dinamica entdo estabelecidos para o seu processo decisério. Em um
primeiro momento, o poder decisorio € significativamente ampliado, ja que, diante da
auséncia de parametros normativos claros, o judiciario € chamado a atuar como se

legislador fosse'?'.

116 BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas

tecnologias?: entre inovagdo e preservacao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 132.

"7 FEIGELSON, Bruno. A relagdo entre modelos disruptivos e o direito: estabelecendo uma andlise
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FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 51.

"8 RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulagdo de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulacéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 61-82. p. 63.

" BRUZZI, Eduardo. Disrupgdo regulatéria e inovacdo tecnoldgica. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/regulacao-e-novas-tecnologias/disrupcao-
regulatoria-e-inovacao-tecnologica-31082019. Acesso em 14 set. 2019.
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FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulacdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 52.
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De outra parte, em sentido antagdnico, ha uma espécie de engessamento da
atuacao do judiciario, ja que “as questdes passam a chegar ao Judiciario em certo
nivel decididas por grande parte da populagédo, endossadas inclusive pela midia, o
que implica dizer que decisdes contrarias aos novos modelos potencialmente podem
abalar a paz social'?”.

Esse € um dos vieses em que se manifesta o efeito too big to ban e o
atributo da inevitabilidade das inovagdes disruptivas.

Caso ilustrativo € o do banimento do WhatsApp por juizes de primeira
instdncia como medida de repreensdo ao descumprimento de ordens judiciais.
Diante do impacto gigantesco de decisdes desta natureza no cotidiano de milhdes
de pessoas — em apenas trés horas, o fenébmeno fez com que o Telegram, aplicativo
com funcionalidade semelhante ao WhatsApp, somasse mais de 500 mil novos
usuarios brasileiros'® — o proprio Supremo Tribunal Federal teve de intervir,
determinando o reestabelecimento imediato do servico'?.

A decisdo de relatoria do entdo Presidente da Corte, Ministro Ricardo
Lewandowski, foi proferida no bojo de Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 403 com base no poder geral de cautela com a finalidade de
suspender o que foi considerado um ato pouco razoavel e desproporcional, capaz de
gerar inseguranga juridica e que deixou milhdes de brasileiros sem o meio
comunicagao que fora objeto de banimento'?°.

Para além deste exercicio de consequencialismo, a decisido registrou que a
suspensdo do servico viola o preceito fundamental da liberdade de expresséo e
comunicacao (artigo 5° inciso IX, da Constituicdo Federal) e a legislacdo de
regéncia sobre a matéria, em especifico o Marco Civil da Internet (Lei n°

12.965/2014) que tem como um dos principios a “garantia da liberdade de

FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 52.

122 FEIGELSON, Bruno. A relagdo entre modelos disruptivos e o direito: estabelecendo uma analise
metodolégica baseada em trés etapas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 53.

122 G1. Globo Noticias. Telegram: Whatsapp bloqueado faz app ter mais 500 mil brasileiros em 3 h.
Disponivel em: < http://g1.globo.com/tecnologia/noticia/2015/12/telegram-whatsapp-bloqueado-faz-
app-ter-500-mil-novos-brasileiros-em-3-h.html>.

'* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Noticias do STF. Presidente do STF determina
restabelecimento imediato dos servigos do WhatsApp. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=321191>.

2> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Noticias do STF. Presidente do STF determina
restabelecimento imediato dos servigos do WhatsApp. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=321191>.
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expressdo, comunicacdo e manifestacdo de pensamento, nos termos da
Constituigdo Federal'®®” (art. 3°, ).

Também o crescente poder econdmico dos modelos disruptivos faz com que
passem a ter ampla municéo para travar batalhas judiciais em todas as instancias'?’
e com ampla cobertura geografica, o que impacta igualmente o funcionamento do
judiciario e do sistema politico.

Isto posto, a grande questdo ao se tratar da regulacdo de situacdes
disruptivas diz com a conciliagdo dos valores principiologicos da estabilidade e
seguranga juridica com a liberdade e preservacao da inovacao. Nesta perspectiva,
‘o Direito deve ter compromisso com os resultados, o que o forceja a ser
instrumental e experimental, intimamente imbricando-se com o ambiente social no

128»

qual esta posto ™.

Nas palavras de Bruno Feigelson:

0 ponto principal em relagdo a regulamentagdo do modelo disruptivo diz
respeito justamente a gradacdo no estabelecimento normativo, que tanto
pode ser observado como forma de estabilizar um aspecto da vida, como
também pode ser compreendido como um excesso de interveng&o. '

Nao obstante, é preciso considerar que o fendmeno das inovagoes
disruptivas ndo é novo, o que ha de inédito hoje decorre da velocidade e do volume
dos eventos disruptivos, ou seja, de sua profusao e concentracéo % Exemplos mais
tradicionais de situacdes disruptivas passam pelo telefone de Bell, pela imprensa,
pelo iconico Ford T, além da camera Kodak e da prépria internet, sem falar dos

softwares que ha décadas dao causa a intensos debates no ambito médico/sanitario.

126 BRASIL. Lei n° 12.965, de 23 de abril de 2014. Estabelece principios garantias, direitos e deveres
para o uso da Internet no Brasil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2014/1ei/112965.htm.

127 FEIGELSON, Bruno. A relagdo entre modelos disruptivos e o direito: estabelecendo uma andlise
metodolégica baseada em trés etapas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 53.

128 RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulacdo de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulacéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 61-82. p. 63-64.

129 FEIGELSON, Bruno. A relagdo entre modelos disruptivos e o direito: estabelecendo uma analise
metodoldgica baseada em trés etapas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulacdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 54.

%0 JOICHI, Ito. HOWE, Jeff. Disrupgao e inovagdo: como sobreviver ao futuro incerto. Rio de Janeiro:
Alta Books, 2018. pp. 15-16.
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As novas plataformas digitais de economia colaborativa, sistemas de streaming,
blockchain e moedas digitais apenas se somam aos exemplos historicos.

A questdo que se coloca é: como preservar e incentivar a inovagéo,
assegurar a livre concorréncia, a seguranga do usuario e o respeito as liberdades e
direitos individuais neste contexto?

Valendo-se da premissa de que a regulagdo contemporénea exige
convivéncia aberta com o novo, sensibilidade técnica quanto a necessidade de
mutacao juridica, rapidez nas solu¢des e certeza de sua precariedade, premissa
essencial para o acolhimento do futuro que nao para de chegar131, buscaremos a

seguir algumas destas respostas.
2 EM BUSCA DE RESPOSTAS A LUZ DE EXPERIENCIAS E CONJECTURAS

Sem prejuizo das consideragdes acerca do impacto ruidoso da introdugao de
inovagdes disruptivas em ambiente regulado, € preciso reconhecer que ainda que se
esteja a tratar da dinamica ordinaria da economia e de sua regulacdo “o que
efetivamente se da é a existéncia simultdnea de muitos e variados direitos da
regulagcédo, cada qual decorrente da combinac&o peculiar adotada naquele momento
pelo respectivo setor econdmico’?”.

Um dos principais aspectos que justifica a emergéncia da discusséo acerca
de uma possivel teoria da regulacdo de inovagdes disruptivas e, de modo menos
ambicioso, da busca por respostas acerca de seu impacto na dinamica da

regulacao, é, precisamente, o atributo da inevitabilidade que |he é inerente:

¥ MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias Administrativas, Contratos de Servico Publico e

Mutabilidade Regulatéria, Revista de Direito Publico da Economia, volume 25, 2009, paginas 101 a
117. P. 112.

%2 MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regulagéo no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 118.
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Ainda que o Estado vede determinada conduta por considera-la ilegal em
um primeiro momento, o poder de determinadas ideias é tdo profundo que
se materializara de outra forma. Ou seja, ainda que se vede a pratica de
uma conduta por uma empresa, ainda que se aniquile um novo grupo
econdmico emergente que pratica uma dindmica disruptiva, esta trara
alteragdes irreversiveis para os modelos postos. Da mesma forma que a
industria fonografica nunca mais foi a mesma, a comunicacdo, a forma
como as pessoas se locomovem nas cidades, ou os locais que elas ficam
quando viajam nunca mais serao os mesmos. Percepgcédo que demonstra a
limitacdo do Estado, notadamente do Judiciario, para tratar das novas
dinamicas disruptivas. E como se os novos insights tivessem incutidos em si
certa inevitabilidade, ndo podendo, dessa forma, serem controlados.'*

Inevitaveis, as inovagdes disruptivas trazem consigo beneficios e riscos nao
antecipados, abalando o equilibrio entdo estabelecido entre reguladores, industria e
consumidores .

Em muitos aspectos, as inovagdes disruptivas se assemelham a ideia do
cisne negro — expressao que vem sendo utilizada por economistas para descrever
eventos imprevistos com efeitos de grandes proporgdes. Muito embora os exemplos
mais lembrados sejam relacionados a catastrofes — como o 11 de setembro — as
“‘mudancas histoéricas e implementacgdes tecnoldgicas sdo Cisnes Negros que podem

135»

durar décadas ", sendo que “de modo geral, Cisnes Negros positivos levam tempo

para apresentar seus efeitos, enquanto o0s negativos acontecem muito
rapidamente'®”.

Assim sendo, e partindo dos referenciais detalhados, bem como das
premissas acerca do direito da regulacéo e de sua dinamica, é chegada a hora de
avancgar na busca de repostas quanto a regulagdo de novas tecnologias de carater
disruptivo. As respostas que buscamos dizem com os porqués, com o quando, O
quanto e como regular as inovagdes disruptivas.

Em outras palavras, o questionamento que se coloca é o seguinte:

3% FEIGELSON, Bruno. A relagdo entre modelos disruptivos e o direito: estabelecendo uma analise

metodologica baseada em trés etapas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 54.

¥ CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. 29 Berkeley Tech. L.J. (2014). Disponivel em:
https://scholarship.law.berkeley.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=202 1&context=btlj p. 176.

%> TALEB, Nassim. A légica do Cisne Negro: o impacto do altamente improvavel. 182 ed. Rio de
Janeiro: BestBusiness, 2019. p. 78-79.

% TALEB, Nassim. A légica do Cisne Negro: o impacto do altamente improvavel. 182 ed. Rio de
Janeiro: BestBusiness, 2019. p. 79.
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Como devemos reorganizar essa relagao entre o Estado, o Direito e as
novas tecnologias, especialmente num cenario em que essa relagao tende a
ser mais desafiadora e mais conflitante a cada dia (especialmente em
fungdo de novas necessidades e novas tecnologias, ou seja, da
inovagao)?'®’

Ao buscar estas respostas, ndo se pode olvidar o ensinamento de Leonardo
Coelho Ribeiro, no sentido de que:

Cumprira a regulagéo, em tais casos, viabilizar o avango tecnolégico, o
desenvolvimento e a prestacdo de servigos de maior qualidade aos seus
consumidores, ao mesmo tempo em que devera tutelar a concorréncia,
tanto permitindo novos entrantes quanto impedindo praticas
anticompetitivas pelos agentes econdmicos envolvidos, velhos ou novos,
arcar, enfim, com o equacionamento dos desafios de assimetria,
coordenagao e outras falhas de mercado que possam se fazer presentes.
Tudo isso sem perder de vista a protegdo dos direitos fundamentais em
questdo, balizando atividades para que segam exercidas em harmonia a
seguranca, sem invas3o de privacidade etc.'®

Afinal o que se busca com a regulacdo de novas tecnologias “é a
conformagao da tecnologia a logica principiolégica que baseia a regulagao setorial
em geral, e pode ser exercida por diferentes mecanismos de intervengao .

Para tanto, reconhecer a complexidade das interseccdes entre direito,
regulagdo, tecnologia e sociedade, em detrimento de uma abordagem isolacionista
que foque exclusivamente na tecnologia e suas peculiaridades como alvo
regulatorio’*° é o primeiro passo.

Para o enfrentamento da assimetria, complexidade e incerteza que
conformam a era da rede, & igualmente essencial a manutengdo de um

relacionamento saudavel com a incerteza e a imprevisibilidade’.

37 LEITE, Leonardo Barém; BRANDAO, Felipe Montalvdo. Regulagdo moderna e sustentavel. In:
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Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 61-82. p. 78.
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U NSW Law Research Paper No. 2014 - 30. p. 2. Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2464750
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Com isto em mente, o que se propde é a analise dos desafios impostos a
regulacdo com a consequente identificacdo de possiveis ferramentas para regular
inovagdes disruptivas, lembrando sempre que, ao mesmo tempo em que tais
inovagdes exigem dos reguladores o repensar de suas abordagens, também os
rememoram de sua habilidade de influir no desenvolvimento técnico sociolégico”z.

Cientes da complexidade do objeto de estudo, do contexto policéntrico em
que se desenvolve a regulagdo, da natureza multipolar dos conflitos
socioecondmicos e da reflexividade envolvida em todo o processo regulatério —
desde a antecipacao de efeitos, passando pela analise de impacto regulatério e pelo
exercicio do consequencialismo — bem como das limitagdes do direito da regulagao
no contexto brasileiro e da impossibilidade de previsdo dos novos conflitos
regulatérios que irdo surgir, passemos aos questionamentos e possiveis respostas.

O convite é reforcado por Carlos Ari Sundfeld que ja constatou que “para
construir solugdes inovadoras, € preciso abandonar dogmas, ousar, conviver com a
incerteza e experimentar solucdes. [e questionou] Vamos juntos?'*®”.

Sem perder de vista a premissa que a melhor forma que o Estado tem de
lidar novas tecnologias e “com a destruigéo criativa da velha ordem, n&o € impedir o
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progresso, mas, sim, tentar produzir as vias conciliatérias possiveis **, sigamos.

Afinal, a regulagcdo ndo pode ignorar a realidade por mais que esta pareca

inacreditavel, inexplicavel ou desproporcional'*.

2.1 POR QUE REGULAR?

A primeira questdo que se coloca para o enfrentamento dos desafios

regulatorios legados pelas novas tecnologias ao direito da regulagéo “comega com a

2 BENNETT Moses, Lyria. How to Think About Law, Regulation and Technology: Problems

with "Technology' as a Regulatory Target Law. Innovation and Technology 1 - 20(2013). (2013) 5(1);
U NSW Law Research Paper No. 2014 - 30. p. 9. Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2464750

> SUNDFELD, Carlos Ari. Romper com o Direito Administrativo estavel? Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/romper-com-o-direito-administrativo-
estavel-17092019. Acesso em: 17 set. 2019.

" INFORMATIVO STJ N° 939 (06 a 10 de maio de 2019). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo939.htm#Lei%20municipal %20e %2
0proibi%C3%A7%C3%A30%20de%20transporte%20remunerado%20individual%20de%20pessoas
%20%E2%80%93%202>. Acesso em: 06 nov. 2019.
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Mutabilidade Regulatdria, Revista de Direito Publico da Economia, volume 25, 2009, paginas 101 a
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abordagem das justificativas que legitimariam a intervencédo estatal em contextos

novos de mercado'*®”

. Afinal, por que regular inovagdes disruptivas?

O questionamento maior inicialmente proposto traz em si algumas das
respostas: a regulagao se justifica para preservar e incentivar a inovagao, assegurar
a livre concorréncia, a seguranga do usuario e o respeito as liberdades e direitos
individuais nos novos contextos de mercado, uma vez identificado o abalo no
equilibrio sistémico antes instaurado.

Em regra, “o Direito se vé desafiado diante dos desarranjos institucionais

promovidos pela evolugdo tecnolégica™’”

. Isso se da justamente porque o direito
nao tem como caracteristicas intrinsecas a prospecgao e o ativismo, sendo a
tendéncia natural a de que se busque a solugcdo de novas questdes dentro do seu
proprio repertorio de institutos, o0 que nem sempre encontrara um encaixe adequado
quando se esta a tratar de novas tecnologias“g, dai a necessidade de se perquirir
acerca dos motivos que justificam a acgao regulatéria para que se possa planejar a
acao — visando a reconexao regulatoria — no momento subsequente.

Nesse sentido, a identificagdo dos motivos aptos a justificar a atuagdo do
regulador diante de novas tecnologias é essencial, ja que “antes de se definir uma
agenda de intervencgéo na atividade econdmica, o Estado deve identificar quais as
necessidades e dificuldades que um determinado nicho de mercado enfrenta’*”.

Um dos mecanismos que pode auxiliar na busca desta resposta, bem como
lancar luz aos demais questionamentos subsequentes — acerca do momento ideal

para regulagdo, bem como sobre a sua intensidade e forma a ser adotada — consiste

6 BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagédo e preservacgao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 133.
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tecnologias?: entre inovagdo e preservacao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 121-150. p. 124.

1“8 BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagdo e preservacao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 124.

"9 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 341-369. p. 355.
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na analise de impacto regulatorio, instrumento que sera abordado em maior
profundidade adiante.

No espectro mais amplo, n&o obstante, como tudo dentro da dindmica da
regulagéo, a resposta acerca dos motivos que justificam a regulacdo dependera do
contemporaneo relacionamento do Estado com a economia, bem como do que se
entende como interesses publicos a serem protegidos e objetivos sociais a serem
alcangados em determinado momento historico.

A luz da atual Constituicdo brasileira os objetivos fundamentais a serem
buscados por meio da regulagdo consistem na constru¢do de uma sociedade livre,
justa e solidaria; na garantia do desenvolvimento nacional; erradicagao da pobreza e
marginaliza¢do, além da reducéo das desigualdades sociais e regionais; e promog¢ao
do bem de todos, sem preconceitos de qualquer ordem (art. 3°), tudo isto em cotejo
com a preservagao da livre concorréncia, da protecédo ao consumidor (art. 170) e da
promogao da inovagao (art. 218).

E, na busca destes objetivos, a regulacao estatal deve “alcancar a maior
satisfacao do interesse publico substantivo com o menor sacrificio possivel de outros
interesses constitucionalmente protegidos e, secundariamente, com o menor
dispéndio de recursos publicos'”.

Dai concluir-se que a atividade regulatéria “ndo se limita a condugédo dos
agentes econdbmicos a uma situagcdo de mercado ideal com protecdo da
concorréncia e do lucro, mas deve ter por finalidade conduzir os esforgos publicos e
privados ao desenvolvimento e ao bem-estar social’'”, em linha com os objetivos
constitucionalmente positivados.

Em especifico, no que toca a regulacdo de novas tecnologias, esta se
justifica em maior medida por questbes como a seguranga digital, a preservacao da

livre concorréncia, bem como do potencial criativo e inovador que Ihes é inerente152,

%0 GUERRA, Sérgio. Riscos, assimetria regulatéria e o desafio das inovagdes tecnoldgicas. In:

FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 83-98. p. 90.

" MOURA, Emerson Affonso da Costa. Estado gerencial, regulagdo econdmica e servigos publicos:
o papel das agéncias na promoc¢ao dos direitos fundamentais. In: VAL, Eduardo Manuel; MOURA,
Emerson Affonso da Costa; MACEDO, Marco Antbnio Ferreira (Org.). Direito regulatério: agéncia,
concorréncia e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Editora Multifoco, 2015, p. 134.

%2 BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas
tecnologias?: entre inovagédo e preservacgao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
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novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 124.
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sendo que “os novos contextos de mercado resultantes de uma disrupgao
tecnolégica também estdo sujeitos as demandas refletidas nas justificativas de

intervencao tradicionais’>®’

, como a corregao de falhas de mercado e o proprio
atingimento dos objetivos constitucionais.

Vejamos a seguir com maior detalhamento as principais justificativas para a
regulagdo de novas tecnologias — passando pelas tradicionais falhas de mercado,
pelos objetivos constitucionais, bem como pelo ideal especifico de preservagao e
promog¢ao da inovacédo e da propria demanda regulatoria, intrinsecamente ligada a

busca pela legitimagao e seguranca juridica por parte dos novos entrantes.
2.1.1 Falhas de mercado

Na perspectiva de uma economia liberal classica, a intervengédo estatal
admitida € minima e visa somente a garantia do préprio liberalismo. Dai porque, no
paradigma do Estado Liberal, a regulacdo, compreendida como mecanismo de
intervencao estatal na economia, justifica-se apenas em prol da corregao das falhas
técnicas de mercado e ndo por preocupacdes sociais'>*.

Vista como restritiva da livre iniciativa, a regulagéo “nasceu com o escopo de
sanar situagcbes em que ndo se consegue extrair do mercado os resultados

almejados pela sociedade '

, por conta da existéncia de falhas de mercado.

A concepc¢ao ideal de mercado pressupde que as trocas sejam realizadas
em um ambiente tal que produzam um equilibrio 6timo'®. Para tanto, a teoria
econbmica prega que algumas condicbes seriam necessarias, a comegar pela
completude da informacdo sobre os precgos; passando pela estabilidade e
consolidagao dos direitos de propriedade; ambas somadas a efetiva personificagao

do homo economicus, ou seja, de individuos egoistas e perfeitamente racionais;

8 BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas

tecnologias?: entre inovagdo e preservacao, os desafios trazidos pelas inovacgdes disruptivas. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 134.
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Paulo: Método. 2011. p. 52.

®® OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
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além da nulidade dos custos de transacdo; da auséncia de externalidades; da
igualdade de condigbes dos produtos ofertados; e, por fim da caracterizagao dos
precos enquanto dado n&o passivel de alteracdo pelo comportamento ou poder dos
demais individuos™’.

Como ¢é facil imaginar, os mercados reais sao bastante distantes desta
idealizagao: “nao ha mercados em estado puro, ndo existe capitalismo sem o papel
constitutivo e a agdo reguladora e corretiva do Estado'?”.

Ainda assim, segundo a teoria econémica classica, os mercados tendem a
produzir situacdes que — no limite — se aproximam do equilibrio 6timo. Dai buscar-se
a minima interferéncia externa apenas para garantia do proprio funcionamento do
mercado.

Isto porque, na pratica, a racionalidade humana € limitada, os contratos séo
incompletos, o oportunismo é uma realidade, assim como a especificidade de ativos.
Estes e outros tantos fatos do mundo real levam a constatagao inevitavel das falhas
de mercado como os oligopdlios e monopdlios, representantes por exceléncia da
concentracdo de poder econbmico, além da assimetria de informagdo, das
externalidades, dos custos de transagdo e dos bens publicos'™ - todos elementos
considerados patolégicos para o bom funcionamento dos mercados.

Nesta otica, quando ausente o equilibrio espontdneo dos mercados em
razao de suas falhas, “a fungcédo do Direito é reduzir os obstaculos, especialmente os
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custos de transacdo que impedem um resultado eficiente Por isto, neste

panorama, “a regulacao se justifica diante da impossibilidade ou incompeténcia do
sistema de livre mercado de produzir os comportamentos ou resultados desejaveis

de acordo com o interesse publico'"”.
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Acesso em: 17 out. 2019.
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A ideia é que a intervencao deve ocorrer “quando o objetivo for eliminar as
falhas de mercado, em outras palavras, quando o mercado, em razdo de certos
defeitos como os acima citados, ndo promove naturalmente a alocacao 6tima dos

recursos'%?”, ja que a “regulacéo implica sempre deflexdo do comportamento natural

do mercado por meio da atuacdo estatal'®®”.

Em que pese ndo mais prevaleca o paradigma do Estado Liberal, fato € que
os mercados continuam a apresentar falhas que demandam a acéao estatal para sua
correcao. As novas tecnologias de carater disruptivo, por sua vez, trazem consigo,
elementos potencializadores destas falhas, dai porque as falhas de mercado
continuam a ser um relevante fundamento para a agao regulatoria.

Afinal, “o Estado deve ainda conter os excessos perpetrados pelos agentes
que detém o poder econbmico privado, de acordo com valores e principios
garantidos pela forga normativa da Constituicdo Federal”'®*.

A batalha que vem sendo travada pelas autoridades antitruste europeias em
relagdo a dominancia de mercado e aos comportamentos abusivos de gigantes da
tecnologia ilustra o impasse atual entre falhas de mercado, inovagdes disruptivas e
regulacédo: entre 2017 e 2019 a Google foi sancionada trés vezes pela Comissao
Europeia com uma multa total recorde de aproximadamente 8,3 bilhdes de euros,
estando ainda em andamento investigagdes sobre a coleta e uso de dados pessoais
pela Amazon, Facebook e Google'®.

O Relatério da Comissdo Competition Law 4.0 - formulado por um grupo
de especialistas organizados pelo Ministério de Economia e Energia da Alemanha, ja
que o pais assumira a Presidéncia do Conselho da Unido Europeia no segundo
semestre de 2020 e pretende influenciar a reforma da legislagdo europeia antitruste

— traz valioso diagndstico sobre as novas ameagas da economia digital e propostas
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15 VAHRENHOLT, Oliver. Nova Comiss&o Europeia prepara-se para proxima batalha contra big
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prepara-se-para-proxima-batalha-contra-big-techs-14012020. Acesso em: 15 jan. 2020.
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para contencdo do poder econdmico, ou seja, corregao das falhas de mercado, por
elas geradas.

O relatoério propde um novo quadro regulatorio digital para a Unido Europeia
que se pauta nos pilares de acesso aos dados, com o incremento da autonomia dos
consumidores sobre seus dados, enquanto ferramenta de contestacao das posicoes
de poder ocupadas pelas grandes empresas do setor; na regulagao das plataformas
dominantes como Google, Facebook e Amazon, ja que o grande numero de usuarios
de ambas gera imensos efeitos de rede e altas barreiras a entrada no mercado™®’.

Ainda, a Comissédo prega a facilitagdo da cooperagédo no setor digital,
especialmente em relacao aos dados, buscando o estimulo a cooperagao por meio
do incremento da seguranga juridica com vistas a promog¢ao da inovacgao, sugerindo
para este fim um procedimento de notificacdo voluntaria dos projetos de cooperagao,
além da revisdo da comunicacgao relativa a definicdo dos mercados relevantes, de
modo a refletir a influéncia da tecnologia e o desenvolvimento de diretrizes para o
controle de atos de concentracdo nos mercados baseados em dados e na
inovacao'®®.

Em que pese o direito da concorréncia ndo seja objeto de estudo especifico
do presente trabalho, vale lembrar que “as normas de defesa da concorréncia

coibem e orientam comportamentos dos participantes do mercado'®®”

, sendo que
assegurar a livre concorréncia € um dos objetivos primordiais da regulagao, por forga
do que dispde o inciso IV do art. 170 da Constituicio.

Voltado a sanar uma das principais falhas de mercado — a concentracédo de
poder econdmico — o direito antitruste se vale de dois modos principais de atuagdo:
repressivo (por meio do controle de condutas, identificacdo e puni¢do do exercicio

anticompetitivo de poder de mercado) e preventivo (por meio do controle de

7 VAHRENHOLT, Oliver. Nova Comiss&o Europeia prepara-se para proxima batalha contra big
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estruturas visando reduzir a probabilidade de ocorréncia de conduta anticompetitiva
no futuro ao evitar a formagao de poder de mercado)'’®.

Em suma, a perpetuacao das falhas de mercado e sua potencializacio pela
introdugdo de novas tecnologias, faz com que este seja um dos fundamentos
relevantes para a agao regulatoria estatal, com vistas ao atingimento do equilibrio

nos setores regulados, sendo o direito antitruste um valioso aliado dos reguladores.
2.1.2 Objetivos constitucionais

Mais do que corrigir falhas de mercado, no panorama atual, o Estado
objetiva orientar a acdo dos particulares para que possam ser alcangados o0s
objetivos constitucionalmente tragados, como a constru¢édo de uma sociedade livre,
justa e solidaria e a promogédo do desenvolvimento nacional'”", notadamente a
dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa.

Trata-se de um contexto em que toda decisdo publica tomada pelo
administrador ou pelo legislador tem de enfrentar o conflito latente entre eficiéncia e
direitos individuais, produgéo e distribuicdo’’?, o que permanece igualmente valido
ao se cuidar da regulagcdo de novas tecnologias, ja que estas podem afetar as
politicas publicas previamente tragcadas para o atingimento dos objetivos
constitucionais, além de representar riscos as liberdades e direitos individuais e a
seguranga dos usuarios.

Por meio da regulacdo, o Estado intervém nas relagbes econdmico-sociais
“utilizando instrumentos capazes de conformar o funcionamento das instituicdes
estatais e nao estatais aos objetivos colimados pela ordem constitucional, conforme
o programa de acdo governamental'™”.

Uma vez mais, vale lembrar que os objetivos fundamentais a serem

buscados por meio da regulagdo — de acordo com os ditames constitucionais —
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consistem na construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; na garantia do
desenvolvimento nacional; erradicagdo da pobreza e marginalizagdo, além da
reducédo das desigualdades sociais e regionais; e promog¢ao do bem geral (art. 3°),
preservando-se a protecdo ao consumidor (art. 170) e a segurancga, ao lado da
promogao da inovagao (art. 218).

E dizer, a atuagdo estatal via regulacdo nZo se justifica somente para
corregao das falhas de mercado, como a formagao de oligopdlios e monopdlios, as
assimetrias de informacdo, as externalidades e os bens publicos. Mais do que
garantir uma situagao ideal de mercado com a protegcéo da concorréncia e do lucro,
a acao estatal “deve ter por finalidade conduzir os esforgos publicos e privados ao
desenvolvimento e ao bem-estar social'"*".

Justifica-se, portanto, a agao estatal igualmente para a promocéao de direitos
fundamentais e de valores sociais e culturais, bem como da protecao de interesses
transgeracionais (como o direito ao meio ambiente)'”>.

Em outras palavras, para além da teoria classica da regulagdo como
mecanismo de preservacdo do mercado, a regulacdo deve assegurar a livre
iniciativa — que é também fundamento da Republica, nos termos do art. 1°, IV da
Constituicdo — em cotejo “com o cumprimento dos objetivos da ordem econémica,

muitos deles de corte distributivista'’®”

, como o ideal de reducéo das desigualdades
regionais e sociais inscrito no inciso VIl do artigo 170 da Constitui¢ao.

Essas metas constitucionais de interesse social e a defesa dos setores
hipossuficientes devem ser estabelecidas a partir das possibilidades de cada setor

da economia e nao definidas unilateral e exclusivamente a partir dos espacgos

' MOURA, Emerson Affonso da Costa. Estado gerencial, regulagdo econdmica e servigos publicos:

o papel das agéncias na promoc¢ao dos direitos fundamentais. In: VAL, Eduardo Manuel; MOURA,
Emerson Affonso da Costa; MACEDO, Marco Anténio Ferreira. (Org.) Direito Regulatério: agéncia,
concorréncia e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Editora Multifoco, 2015. P. 134.

® BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e como regular as novas
tecnologias? Os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 273, p. 123-163, set. 2016. ISSN 2238-5177. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/66659>. Acesso em: 10 Nov. 2017. doi:
http://dx.doi.org/10.12660/rda.v273.2016.66659. p. 140.

® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo estatal e autorregulagdo na economia
contemporanea. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 33, p.
79-94, jan/mar. p. 87.
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decisorios estatais'’, mas devem sempre se fazer presentes ao se pensar a
arquitetura da escolha regulatoria.
O que importa € que a busca pela eficiéncia dos mercados se da, portanto,

com o objetivo maior de alcancar os ditames da justica social'’®

, afinal a regulacéo
se vale de conceitos preponderantemente técnicos para alcangar os objetivos das
politicas publicas setoriais, buscando o ponto ideal entre os interesses dos agentes
econOmicos e sociais envolvidos, ampliando a legitimidade e eficiéncia da atividade
estatal com seus mecanismos de atuagdo'’.

A propria ideia contemporanea de Estado demanda que a Administracéo
oferega 0 maximo de bem-estar com o menor custo possivel'® e isso implica o

atingimento dos objetivos constitucionais no processo. Vale lembrar:

Para que qualquer medida cerceadora da atuagao da iniciativa privada na
ordem econdmica seja valida, ela tem de ser editada pelo ente federativo
competente, e se mostrar compativel com o principio da proporcionalidade,
na sua triplice dimensao: deve ser adequada para os fins a que se destina;
necessaria para o atingimento dos referidos fins, o que decorre da
inexisténcia de mecanismos mais brandos para que sejam alcangados os
resultados pretendidos; e proporcional em sentido estrito, por propiciar
beneficios que superem, sob o angulo dos valores constitucionais em jogo,
os Onus impostos aos agentes econdmicos e a sociedade, que sofrerdo os
efeitos da restricio imposta.'®’

Os parametros para afericao da proporcionalidade — os fins a que se devem
destinar as medidas regulatérias — passam obrigatoriamente pelos objetivos

constitucionais, como “a promogéo de direitos fundamentais e de valores sociais e

" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; GAROFANO, Rafael Roque. Notas sobre o conceito de
servigo publico e suas configuragdes na atualidade. Revista de Direito Publico da Economia —
RDPE, volume 46, 2014, p. 63-77. pp. 75-76.
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institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 341-369. p. 358.

' MOURA, Emerson Affonso da Costa. Estado gerencial, regulagdo econdmica e servigos publicos:
o papel das agéncias na promoc¢ao dos direitos fundamentais. In: VAL, Eduardo Manuel; MOURA,
Emerson Affonso da Costa; MACEDO, Marco Antonio Ferreira. (Org.) Direito Regulatério: agéncia,
concorréncia e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Editora Multifoco, 2015. P. 125.

'8 CALSAMIGLIA, Albert. Racionalidad y eficiéncia del derecho. México: Fontamara, 2003, p. 27-44.

81 SARMENTO, Daniel. Ordem constitucional econdmica, liberdade e transporte individual de
passageiros: o “caso Uber”. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 299-
327. p. 315-316.
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culturais; a inclusdo de grupos minoritarios e excluidos; a protecao de interesses
intergeracionais; demandas redistributivas'®?”.

Enfim, o atingimento dos objetivos constitucionais também justifica a agéo
regulatoria no contexto de introdugéo de novas tecnologias, em observancia a logica

sistémica. Mas nao é so, ha ainda outros motivos que justificam a agao do regulador.
2.1.3 Preservacgao e promogao da inovagao

Para além dos motivos tradicionais que justificam a agao regulatéria — como
as falhas de mercado e os objetivos constitucionais —, ao tratarmos de novas
tecnologias, a acao do regulador tem como desafios o fomento da inovagao e a
promocao de politicas publicas'®, ou seja, os ideais de preservagdo e promogdo da
inovagao em si.

Aqui, a inovagéo “pode ser entendida como a capacidade de traduzir novas
ideais em resultados econdmicos desejaveis (ou socialmente eficazes), por meio da
utilizagdo de novos processos, produtos ou servigos'®*”.

Assim, “a preservagao da inovagao como embasamento da ag&o regulatéria
se baseia na teoria econdmica que a entende como fator de produgéo essencial ao

desenvolvimento das economias industrializadas'®”

. Estando intrinsecamente ligada
ao desenvolvimento econémico, o Estado deve atuar — via regulacdo — para a

preservacao e promog¢ao da inovagao.
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novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 133.
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Ora, a partir da constatagdo de que “a capacidade de inovagdo de um

186”, f|Ca

Estado é algo fundamental para a continuidade de seu desenvolvimento
claro que “a Administragdo Publica deve se fazer presente, com uma postura
empreendedora, para que o processo de inovacdo de um Estado nao sofra
interrupcées'®””.

Afinal, “a existéncia de um arcabouco normativo e institucional favoravel é
vital para estimular a inovacgdo na sociedade, sem a qual ndo ha progresso'®®”.

Atuacdes nesse sentido ja vém sendo adotadas ha algum tempo no Brasil. E
0 que notamos com as mudancas trazidas pela EC 85/2015 e pela atualizacdo da
Lei de Inovacéo. Também o Marco Civil da Internet (Lei n° 12.965/2014) consolida a
protecao e o estimulo a inovagdo como objetivos nacionais: a partir do fundamento
na livre iniciativa e livre concorréncia (art. 2°, IV), institui como principio a liberdade
dos modelos de negdécios promovidos na internet (art. 3°, VIII) para ent&o indicar o
objetivo de “promocdo da inovagdo e do fomento a ampla difusdo de novas
tecnologias e novos modelos de usos e acesso ' (art. 49, 1l1).

Também o posicionamento do Supremo Tribunal Federal ao julgar em
repercussao geral o Recurso Extraordinario de n° 1054110 oriundo de Agéo Direta
de Inconstitucionalidade em que se discutia lei municipal que havia proibido o
transporte individual de passageiros por motoristas de aplicativos demonstra o
acolhimento do incentivo a inovagdo — em cotejo com demais valores constitucionais
como a livre iniciativa e a livre concorréncia — como fundamento para a regulagao
diferenciada, com menor grau de intervencédo estatal, perante novas tecnologias.

Veja-se trecho da ementa do julgado para maior clareza:

'8 CHAUVET, Rodrigo da Fonseca. Fomento publico econdmico a inovagéo tecnoldgica. In: SADDY,
André; CHAUVET, Rodrigo da Fonseca; SILVA, Priscilla Menezes da. (Coord.) Aspectos juridicos
das novas tecnologias (inovagbes) disruptivas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 83.

87 CHAUVET, Rodrigo da Fonseca. Fomento publico econdmico a inovagéo tecnoldgica. In: SADDY,
André; CHAUVET, Rodrigo da Fonseca; SILVA, Priscilla Menezes da. (Coord.) Aspectos juridicos
das novas tecnologias (inovagbes) disruptivas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 90.

'8 SARMENTO, Daniel. Ordem constitucional econdmica, liberdade e transporte individual de
passageiros: o “caso Uber”. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 299-
327. p. 315.

189 BRASIL. Lei n° 12.965, de 23 de abril de 2014. Estabelece principios garantias, direitos e deveres
para o uso da Internet no Brasil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2014/1ei/112965.htm.
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DIREITO CONSTITUCIONAL. RECURSO EXTRAORDINARIO.
REPERCUSSAO GERAL. TRANSPORTE INDIVIDUAL REMUNERADO DE
PASSAGEIROS POR APLICATIVO. LIVRE INICIATIVA E LIVRE
CONCORRENCIA. (...)

3. As normas que proibam ou restrinjam de forma desproporcional o
transporte privado individual de passageiros sao inconstitucionais porque: (i)
nao ha regra nem principio constitucional que prescreva a exclusividade do
modelo de taxi no mercado de transporte individual de passageiros; (ii) é
contrario ao regime de livre iniciativa e de livre concorréncia a criagéo de
reservas de mercado em favor de atores econdmicos ja estabelecidos, com
0 proposito de afastar o impacto gerado pela inovagdo no setor; (iii) a
possibilidade de intervencao do Estado na ordem econdmica para preservar
0 mercado concorrencial e proteger o consumidor ndo pode contrariar ou
esvaziar a livre iniciativa, a ponto de afetar seus elementos essenciais. Em
um regime constitucional fundado na livre iniciativa, o legislador ordinario
nao tem ampla discricionariedade para suprimir espagos relevantes da
iniciativa privada.

4. A admissdo de uma modalidade de transporte individual submetida a uma
menor intensidade de regulacdo, mas complementar ao servico de taxi
afirma-se como uma estratégia constitucionalmente adequada para
acomodacdo da atividade inovadora no setor. Trata-se, afinal, de uma
opgao que: (i) privilegia a livre iniciativa e a livre concorréncia; (ii)
incentiva a inovacdo; (iiij) tem impacto positivo sobre a mobilidade
urbana e o meio ambiente; (iv) protege o consumidor; e (v) é apta a
corrigir as ineficiéncias de um setor submetido historicamente a um
monopdlio “de fato”. (...)

6. Recurso extraordinario desprovido, com a fixagdo das seguintes teses de
julgamento: “1. A proibicdo ou restricdo da atividade de transporte privado
individual por motorista cadastrado em aplicativo é inconstitucional, por
violagao aos principios da livre iniciativa e da livre concorréncia; e 2. No
exercicio de sua competéncia para regulamentagcdo e fiscalizagdo do
transporte privado individual de passageiros, os Municipios e o Distrito
Federal ndo podem contrariar os parametros fixados pelo legislador federal
(CF/1988, art. 22, XI)".

(RE 1054110, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno,
julgado em 09/05/2019, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO
GERAL - MERITO DJe-194 DIVULG 05-09-2019 PUBLIC 06-09-2019"%)

Bem vistas as coisas, o julgado ndo s6 confirma o acolhimento do ideal de
preservacao e promogao da inovagao continua, como também reconhece os demais
motivos para a atuacao regulatdria antes citados ao listar a corregcao de falhas de
mercado e fundamentos constitucionais como a preservacéo da livre iniciativa e da
livre concorréncia, mencionando ainda direitos difusos como o meio ambiente e a
mobilidade urbana e o direito fundamental a protecdo do consumidor.

Por fim, o julgado faz ainda meng¢ao a demanda regulatéria — tema que sera

ampliado na sequéncia — ja que tem origem em lei editada para protecdo dos

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 1054110, Relator(a):  Min.
ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 09/05/2019, PROCESSO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-194 DIVULG 05-09-2019 PUBLIC 06-09-2019.
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interesses dos taxistas, entdo monopolistas de fato no setor de transporte individual
de passageiros, de acordo com as premissas adotadas no decisum.

Por ora, pode-se concluir que a inovagao e a busca constante pela inovacao
podem “trazer grandes investimentos para o pais e melhorar a vida das pessoas e a
eficiéncia de muito do que fazemos e vivemos. Da mesma forma que o controle no
uso de inovagdes tecnoldgicas pode prevenir excessos e tornar a concorréncia mais
acirrada'®"”.
Dai justificar-se a agao regulatéria com vistas a promogao deste ideal em
contraposi¢cado ao contexto do direito administrativo do medo em que “entidades de
controle, apegadas a leituras formalistas da legislacdo e com aversdo a solugdes
criativas, tendem a criar desincentivos a inovacéo no setor publico’®?".

Afinal, “o desenvolvimento de atividades econbmicas assim como a
exploracdo tecnolégica sdo liberdades fundamentais consagradas pela

193»

Constituicao ™, justificando, portanto, a agao regulatoria.

2.1.4 Demanda regulatoria e segurancga juridica

Ha ainda um quarto elemento que justifica a regulacéo de novas tecnologias
com potencial disruptivo. Este elemento consiste na demanda regulatéria por parte
dos agentes econdmicos e na busca pelo ideal de segurancga juridica.

Sabemos que as novas tecnologias desafiam as politicas publicas
existentes, na medida em que a sua introdugao no subsistema regulado acarreta em
desigualdade de condi¢gbes entre 0s novos players e aqueles que ja exerciam
atividades reguladas pelo Estado.

Dai porque, em diversas situagdes, sdo os entes ja regulados os primeiros a

clamar pela regulacdo dos novos competidores, na medida em que “bradam que ao

YT LEITE, Leonardo Barém; BRANDAO, Felipe Montalvdo. Regulagdo moderna e sustentavel. In:

FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 165-186. p. 184.

%2 CALIL, Ana Luiza Fernandes; CABRAL JUNIOR, Renato Toledo. Contratagbes publicas como
engrenagem para inovagao: por uma nova regulacdo. In: LEAL, Fernando; MENDONCA, José
Vicente Santos de. (Org). Transformacdes do direito administrativo: novas tecnologias e alternativas
regulatdrias. Rio de Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagédo Getulio Vargas,
2017. pp. 29-62. P. 48.

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
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operarem a margem de uma regulacao, as plataformas nao teriam determinados
custos decorrentes da regulagao’®*”.

Afinal, “alteragbes oriundas de situagdes disruptivas geram efeitos concretos
em projetos de investimento que foram moldados de acordo com as respectivas

premissas faticas e normativas'®®”

vigentes em momento em que nao era viavel
antecipar o fendbmeno disruptivo.

Apesar desse fato, “a intervencao estatal regulatéria ndo pode ser capturada
por grupos de pressdo que sao avessos as inovagdes sociais e tecnologicas por
representarem risco aos seus proprios interesses, garantindo uma indevida reserva
de mercado'®”.

Ciente do risco de captura a ser evitado, fato € que a partir da introdugao de
inovacao disruptiva, a disputa pelo mercado entre os fornecedores ja estabelecidos
e aqueles das novas economias faz com que se instaure uma verdadeira batalha
regulatoria, por conta da assimetria regulatoria.

A assimetria regulatoria, contudo, ndo deve ser interpretada como algo ruim
em si, ja que “a adequacgao da agao regulatéria a determinadas circunstancias, que
se apresentam no cotidiano, exige determinados graus de aplicagdo para sua
correta apreciacéo e decisgo'®"”.

Alias, “a convivéncia e a interoperabilidade de modelos de negdcio

198»

tradicionais e disruptivos incentivam a concorréncia ”*”, na medida em que a relagao

entre ambos seja pautada pela cooperacao e pela competicdo saudavel, gerando
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beneficios ao consumidor que podera acessar servigos e produtos inovadores,
eficientes e mais baratos'.

No campo de batalha, porém, “de um lado os agentes ja estabelecidos
passam a buscar a regulamentacdo e a paridade de custos com os novos players.
Estes, de outro lado, tentam manter sua atividade longe dos custos pesados da
economia tradicional®®®”. E, assim, ambos os lados interagem com os ambientes
regulatérios e politicos em que operam, estimulando-os em sentidos opostos.

Mas ndo sédo s6 os antigos players que bradam pela regulacdo do novo.
Ainda que a primeira vista a regulagao possa ser interpretada como fonte de custos
desnecessarios a inovagao, os novos players tém se conscientizado da necessidade
de monitorar o ambiente regulatério a sua volta para que o sucesso do negocio se
viabilize®®".

Afinal, “a regulacdo ndo é sinbnimo de entrave burocratico nem de um
Leviatd autoritario, ela é parte da caixa de ferramentas constitucionais de que se
vale o Estado brasileiro, agente normativo e regulador da atividade econdmica®®?.

Dai porque, quando instaurada a batalha regulatéria, “ha demanda por
regulagdo, mesmo por parte das novas plataformas digitais de economia
colaborativa”®®. Neste contexto, os players do setor avaliam que “a melhor maneira
de lidar com essa batalha regulatoria € manter um monitoramento continuo dos
regulamentos e reguladores em torno do seu negocio, bem como das politicas

publicas aplicaveis®®*.
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regulacao. Acesso em: 24 out. 2018.
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Isso porque “a instabilidade s6 aumenta a incerteza e os custos de

transacdo, internos e externos ao negoécio juridico?®®”

, 0 que nao é desejavel,
fazendo com que a demanda por seguranca juridica se torne também uma demanda
por regulagao.

A ideia de seguranca juridica consiste em “um conjunto de condi¢cdes que
possa tornar possivel a sociedade o prévio conhecimento das consequéncias de
seus atos & luz das normas preestabelecidas pelo sistema juridico?®”; a clareza
regulatdria é, portanto, apta a incrementar a segurancga juridica.

Mesmo sendo a seguranga juridica um ideal, é indisputavel que a rapida
evolugao tecnoldgica e cientifica que permeia os subsistemas regulados bem como
as epidemias, os grandes desastres naturais e o terrorismo acabam por gerar um
ambiente generalizado de incerteza e inseguranga®®’.

Ja se fala até mesmo no fendmeno do cisne verde — em adigdo aos cisnes
negros - para se referir a perspectiva de uma crise financeira causada pelas
mudancas climaticas®®. A partir do reconhecimento de que os modelos de previséo
do passado nao foram projetados para incluir as mudangas climaticas e a
intensificagdo de eventos climaticos extremos com grandes custos financeiros
pesquisadores buscam desenvolver novas formulas considerando também este fator
de risco potencial para o crédito, os mercados, a liquidez, a operacionalidade e a
cobertura securitaria globais®®.

Voltando ao tema central de analise, certo € que “o debate sobre ideias

210»

disruptivas deve passar pela regulacao e pelos reguladores®™, sendo que “um dos

maiores testes para as empresas disruptivas é equalizar o frescor do novo modo de

2% MOREIRA, Egon Bockmann. Situacdes disruptivas, negdcios juridico-administrativos e equilibrio
econOmico-financeiro. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulacédo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 223-235. p. 235.

2% GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as
escolhas administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 384.

27 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as
escolhas administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 386-387.

208 BARRIA, Cecilia. O que é o ‘cisne verde', que pode causar a proxima crise financeira mundial.
BBC News Mundo. Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/geral-51452947.
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https://www.infomoney.com.br/blogs/economia-e-politica/pensando-politica/post/6879545/disrupcao-
regulacao. Acesso em: 24 out. 2018.
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investir e fazer negdécios com o impeto do poder politico em regular, muitas vezes
instigado por setores ja estabelecidos na economia®'"”.

llustrativo € o que ocorre no setor automotivo: enquanto a tecnologia esta
suficientemente desenvolvida para o langamento de carros autdbnomos, as
montadoras externam preocupacdes relevantes com a estrutura regulatéria. Mike
Ramsey, analista do grupo de pesquisa Gartner, chegou mesmo a declarar no
decorrer da ultima CES (Consumer Electronics Show) que “a estrutura regulatoria é
um problema que precisa de muito mais esclarecimentos do que qualquer dos

sistemas?'®”

213»

, além de que “sera precisa muita clareza quanto ao que é legal e o que
nao é
Preocupagdes como esta decorrem de riscos nao antecipados quando do
desenvolvimento tecnoldgico. A morte de uma pedestre em um acidente envolvendo
carro autbnomo da Uber em marco de 2018 disparou o alerta no caso dos carros
auténomos e atraiu a atencédo das autoridades reguladoras®'* e da sociedade como
um todo, ampliando o debate sobre as possibilidades de responsabilizagao.
Situagcbes como esta demonstram que nos estagios iniciais do
desenvolvimento e langamento de novas tecnologias, “diante da lacuna da
legislacdo sobre determinada atividade, as companhias precisam garantir uma
minima zona de seguranga para que o usuario utilize os servigos ou, ao menos,

esteja ciente de todos os riscos envolvidos em sua utilizacgo?'®”

, 0 que pode ser
feito mediante a adog¢ao voluntaria de “sistemas de autorregulagéo, reafirmando,

principalmente — mas ndo exclusivamente — seu compromisso com a qualidade e

" GALVAO, Eduardo. Disrupgio e regulagdo. InfoMoney. 11 ago. 2017. Disponivel em:
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regulacao. Acesso em: 24 out. 2018.
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seguranca de seus produtos e servicos>'®”

. Mais adiante ampliaremos também o
estudo sobre a autorregulagéao.

Por ora fica a licdo de que ja “nao basta estar a frente de seu tempo e langar
um produto ou servico revolucionario. E preciso estar & frente também no que diz
respeito a seguranca juridica e regulacéo de sua atividade®'””.

Afinal, “a regulagéo, além do reconhecimento, traz seguranga para que as
atividades se desenvolvam sob o amparo do direito®'®”.

Veja-se 0 exemplo da atuacédo do Banco Central para com as fintechs:
apesar de seu rapido crescimento, o ambiente regulatério nebuloso e a falta de
regras especificas gerava duvidas sobre sua atuacgdo, desestimulando a confianga
dos agentes de mercado e limitando o portfélio de servigos oferecidos, chegando até
mesmo a resultar em suspens&o de operacéo em alguns casos>'®.

O cenario se alterou quando, em abril de 2018, o Banco Central editou a
Resolugdo n° 4.656 e, assim, regulamentou a sociedade de crédito direto (SCD), a
sociedade de empréstimo entre pessoas (SEP), além das operagcbes de empréstimo
em ambiente de plataformas eletrbnicas e exigéncias de registro junto ao Banco
Central.

A medida foi bem recepcionada e sinalizou receptividade as fintechs de
crédito que passaram a gozar de um marco regulatorio sdlido, facilitando o
cumprimento das regras aplicaveis, criando um ambiente negocial favoravel ao
aporte de recursos, estimulando a entrada de novos players e a desconcentragéo

dos prestadores de servicos financeiros?*°.
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Conclui-se, em sintese, que a “atualizagdo da regulamentagdo para
acompanhar os avangos tecnoldgicos passou a ser um anseio e uma necessidade

da sociedade®?"

, sendo a demanda regulatéria e a busca pela seguranga juridica
aptas a justificar a agdo do regulador em relagéo as inovagdes disruptivas.

Ademais, as inovacbdes tém o potencial de servir “de impulso para um
movimento de revisao regulatéria retrospectiva, liberando pesos desnecessarios
pendentes sobre o0s agentes econdmicos ja estabelecidos que nao conformem

melhoria efetiva na qualidade dos servigos prestados??”

, de modo que a regulacao
de novas tecnologias pode mesmo trazer beneficios a todo o conjunto de agentes
envolvidos no setor.

Em suma, reguladores devem incentivar os beneficios gerados por novas
tecnologias a0 mesmo tempo em que devem gerenciar os riscos atrelados as
inovagdes. Com isso, devem preservar a confianca do consumidor e nivelar as
regras entre os competidores, ainda que com assimetria onde apropriado for. O
desafio é incentivar a inovagao e controlar os riscos a ela atrelados em periodos de

alto nivel de incerteza®?,

2.1.5 Concluséao parcial

Em resumo, a busca dos motivos para regulagdo de novas tecnologias

disruptivas, permite concluir o seguinte:

221 |LEITE, Leonardo Barém; BRANDAO, Felipe Montalvdo. Regulacdo moderna e sustentavel. In:

FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 165-186. p. 181.

222 RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulagado de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 61-82. p. 79.

2 CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. Berkeley Technology Law Journal. Volume
29. Issue 1 Spring. 2014. pp. 174-228. Disponivel em: <
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2436065>. Acesso em: 10 jan. 2019. Pp. 195-
196.
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As finalidades pretendidas irdo variar caso a caso, o que igualmente
demandara modelos diferentes de resposta. De toda forma, é possivel
generalizar que, em todos esses casos, 0 objetivo final estara na busca de
um ponto 6timo entre os interesses envolvidos, por vias capazes de
amortecer o nascimento das inovagdes disruptivas e seus impactos naturais
de mercado sobre as atividades e agentes econdmicos ja existentes, sem,
no entanto, se descuidar de que a defesa da manutengao de atividades de
interesse da coletividade ndo venha a se confundir, na integra, com o
emprego do direito em obstaculo intransponivel ante o novo.?*

Afinal, a regulagdo € “a estrutura estatal que mais se aproxima de um
modelo para equilibrar os subsistemas regulados, suprir as falhas do mercado,
mediar e ponderar os diversos interesses ambivalentes. Sempre com uma visao
prospectiva e sem pender para qualquer um dos lados®?”.

Com isso, conclui-se que ndo ha uma sé justificativa para a regulagédo de
tecnologias disruptivas: objetivos como a correcdo de falhas de mercado,
atingimento dos fins constitucionalmente positivados, fomento e preservacdo da
inovacao, além do atendimento das demandas regulatérias em prol da seguranca
juridica, s&o todas finalidades legitimas que autorizam a ag¢ao regulatoria estatal, de
acordo com as realidades a serem enfrentadas.

Isso porque “em ultima analise, a regulagdo da tecnologia é o instrumento
por meio do qual o Direito deve estender a sua influéncia sobre o novo ambiente

tecnologico??®”

em prol da garantia das liberdades e direitos individuais, do fomento
a inovagao e da segurancga do usuario, assegurada a livre concorréncia no processo.

Em suma, justificativas distintas e complementares entre si, como as aqui
identificadas, devem motivar a agao regulatéria estatal — e até mesmo a agao
privada — em prol do resultado almejado: um sistema em equilibrio e que atenda aos

fins constitucionalmente previstos.

24 RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulacdo de novas
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> GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as
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2.2 QUANDO REGULAR?

Uma vez esclarecidos os motivos que justificam a regulagdo de novas
tecnologias, cumpre enfrentar a questao acerca da definigdo do momento adequado
para a agao regulatoria.

Patricia Baptista e Clara Keller formulam a questao da seguinte maneira:

Qual seria o momento adequado para intervir em uma nova forma de
realizagdo de atividades ja existentes, ou até em um novo mercado recém
surgido? Seria necessario um esforgo imediato de conformagdo? Ou a
espera por uma estabilizagdo, como forma mais cautelosa de lidar com os
impactos da inovagédo, se mostraria mais eficiente a longo prazo? Quais
seriam as vantagens e desvantagens de cada uma dessas op96e3?227

Antes de avancar na busca de respostas, vale lembrar que os fenbmenos
disruptivos ndo ocorrem a partir da simples ruptura acumulada com a imediata
substituicdo, costumam se prolongar no tempo e conviver com os modelos de
negdcios anteriores®®®, sendo que nesse periodo de transicdo “surge uma
oportunidade de escolha decisiva: mudar ou estagnar®?®”.

Afinal, a consolidacao da situacao disruptiva s6 costuma ocorrer no médio ou
longo prazo, o que da azo a dois problemas distintos: o primeiro € o descompasso
regulatorio e o segundo o do timing da intervencdo. Respectivamente, trata-se do
“‘intervalo de tempo entre o momento em que se evidencia a desconexao regulatoria
e a consequente resposta do regulador [ai a decisdo sobre mudar ou estagnar], e a
analise relativa ao momento certo para intervir (caso se decida intervir)?*®”.

O problema do descompasso entre direito e tecnologia, ou o pacing problem é

inevitavel, ja que a inovagdo se desenvolve em ritmo mais acelerado do que a

27 BAPTISTA, Patricia; KELLER, Clara Iglesias. Por que, quando e até onde regular as novas

tecnologias?: entre inovagédo e preservacgao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
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novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 121-150. p. 136-137.
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(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 341-369. p. 342.

%0 BRUZZI, Eduardo. Disrupgdo regulatéria e inovagdo tecnoldgica. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/regulacao-e-novas-tecnologias/disrupcao-
regulatoria-e-inovacao-tecnologica-31082019. Acesso em 14 set. 2019.



70

regulacdo aplicavel®’

, dai porque o foco da presente andlise recaira sobre o
momento adequado para a agao regulatéria frente ao fenbmeno de disrupgao
regulatoria.

Num primeiro esforco de analise quanto ao momento adequado para a agao
regulatéria — que sera o ponto focal desse tépico —, duas sdo as alternativas
possiveis: a intervengdo rapida, logo quando do conhecimento e inser¢cédo do
elemento disruptivo, ou a atuagado apos certo periodo de estabilizagdo da nova
tecnologia.

Ambas as abordagens carregam consigo uma carga de riscos, vantagens e
desvantagens. O dilema que se coloca para esta tomada de deciséo ficou conhecido
como dilema de Collingridge. Em esséncia, esse dilema se trata de decidir por uma
atuacao “mais espontanea (quando ainda ndo ha informacgao suficiente sobre aquela
tecnologia) ou por agir em um estagio mais tardio, quando a tecnologia ja esta mais
arraigada, estavel, e possivelmente, menos propicia a intervengéo externa®?”,

Os reguladores que tem de responder a inovagao disruptiva enfrentam
dificuldades durante os estagios iniciais de uma inovagao por conta das assimetrias
informacionais acerca de seus possiveis impactos. De outra parte, enfrentar a
inovagao apos a sua consolidagao (em estagio mais avangado do ciclo do produto),
cria igualmente dificuldades para a regulacdo porque €& muito mais custoso
implementar mudangas regulatérias para estas corporagées233 que podem mesmo
se tornar too big to ban, como vimos no caso do bloqueio temporario do Whatsapp e
na batalha das autoridades antitruste europeia em relagc&o as gigantes da tecnologia.

Vale lembrar o alerta de Egon Bockmann Moreira:

21 KAAL, Wulf A, Dynamic regulation for innovation. (August 27, 2016). Perspectives in Law,
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Nem sempre é tarefa facil para o pesquisador discorrer no presente sobre
as mudangas no mundo circundante. O passado sempre insiste em se fazer
atual, tornando mais dificil a compreensao do que efetivamente se passa ao
nosso redor. A rapidez nas alteragcbes normativas torna a tarefa ainda mais
complexa, sob dois angulos: tantas sdo as mudangas, que, por um lado,
tudo parece ser o mesmo e, por outro, ndo se consegue acompanha-las pari
passu. A construgdo, desconstrucdo e reconstrugcdo do Direito a ser
aplicado é uma tarefa continua, incessante e, por isso mesmo, ardua.?®

Vejamos a seguir quais os riscos inerentes as abordagens possiveis para
este incessante processo de reconstrugao do direito a partir da introdugao de novos
elementos pelo meio econdmico-social, lembrando que — em que pese nao seja o
objeto de analise — em paralelo ainda ha “a questao problematica da predisposi¢ao e
da maleabilidade do ordenamento juridico para acolher inovacdes, isto €, a sua
capacidade de acompanhar e adequar as mudancgas que reiteradamente ocorrem na

sociedade®®”.

2.2.1 Regulacédo em estagio inicial

A primeira impressao pode ser de que a disrupgdo de um mercado exija uma
resposta rapida por parte das autoridades, afinal, quais os riscos da nova
tecnologia? Os cidad&dos nao devem ser protegidos e seus direitos resguardados?

A abordagem — de carater paternalista — certamente atenderia aos anseios
daqueles que até entdo dominavam o mercado sem maiores preocupacoes. Mas ela
se justifica? A resposta depende da analise dos riscos implicados.

O primeiro deles: talvez o curso do tempo demonstre que nenhuma acao
era, de fato, necessaria por parte do regulador. Nesse sentido, “responder
imediatamente com uma nova regulagdo pode prejudicar o julgamento da opgao
regulatéria de nao agir, e assim resultar em conformagbes normativas

desnecessarias e num consideravel desperdicio de recursos®®”,

24 MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias Administrativas, Contratos de Servico Publico e
Mutabilidade Regulatéria, Revista de Direito Publico da Economia, volume 25, 2009, paginas 101 a
117. Pp. 116-117.
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72

Por mais que o historico relativo as analises de impacto regulatério
demonstre que, em geral, a opgao € pela tomada de alguma agao regulatoria em
detrimento da inagao, o risco de néo ser este 0 caso ndo pode ser desconsiderado,
afinal “somos todos susceptiveis de interpretar equivocadamente as previsdes
tecnologicas®®”.

Este risco esta diretamente ligado a outro: nos estagios iniciais prevalece um
alto nivel de imprevisibilidade atrelado a inovagéao tecnoldgica. Ainda ndo se sabe
sobre a receptividade pelos consumidores e potenciais consumidores ou mesmo
quais serdo as tendéncias de interagdo e o grau de relevancia econémica a ser
alcancado pela tecnologia em determinado periodo de tempo?.

Sem estas informacdes, corre-se o risco de regular algo que venha a se
mostrar simplesmente irrelevante: apés um movimento inicial que indicava pela
disrupcdo de um mercado, o interesse dos usuarios pode diminuir e a inovagao
perder espaco, caindo no esquecimento ou se consolidando em apenas um nicho
muito pequeno.

Por outro lado, o impacto pode se mostrar muito mais amplo do que o
previsto, sendo a regulagéo incapaz de alcangar os objetivos que almejava.

Nesse sentido, ha que se lembrar que n&o houve um grande salto
evolucionario da capacidade cerebral humana desde os tempos em que pensamos
“‘que o automével era uma moda passageira ou que o fogo era tdo somente uma
tecnologia que permitia nos mantermos aquecidos e produzia interessantes sombras
nas paredes das cavernas®?’.

Mais grave, contudo, é o fato de que a “regulagdo precoce pode inibir a
inovagao, tanto em relacdo ao aperfeicoamento de elementos ja existentes
(inovagao interna), quanto ao surgimento de tecnologias ainda mais inovadoras

)240u

(inovacao externa E dizer, a regulacdo prematura pode sufocar novas
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tecnologias, ja que regular — ou decidir de modo geral — sem clareza informacional
aumenta o risco de erros regulatérios®*’.

Diante deste cenario, para a regulagao nos estagios iniciais, uma alternativa
possivel e habil a mitigar os riscos identificados é a opcéo pelo exercicio da
autorregulagao pelos privados, seja ela espontadnea ou motivada pelo Poder Publico
em alguma conformacgao de corregulagao.

Ora, se ao regulador inicialmente faltam a agilidade e o conhecimento
técnico acerca da nova tecnologia para que possa regular de maneira eficiente,
aquele que a desenvolveu podera suprir essas lacunas, utilizando-se nao apenas do
conhecimento técnico, mas também dos feedbacks de usuarios e do mercado em
geral.

Com este repertorio informacional o préprio agente podera propor medidas
regulatorias iniciais para preservagao da seguranga — fisica e de dados — e demais
direitos fundamentais implicados, contribuindo até mesmo para a consolidagado do
Novo.

Diz-se entdo que para a atuagao inicial “a autorregulagdo privada pode
apresentar uma clara vantagem frente ao aparato estatal — que em muitos casos se
mostra burocratico e reticente a mudangas — ndo atendendo aos anseios da
sociedade na velocidade esperada®*?’.

Ademais, “quando se desenvolve opinides baseadas em evidéncias fracas,
tem-se dificuldade em interpretar informacgbes posteriores que contradigam essas

opinides, mesmo que as informag¢des novas sejam obviamente mais exatas
se da pela perseverancga da crenga e pela tendéncia de n&o reversdo de opinides
formadas®**.

Ainda assim, como vimos ao analisar a existéncia de demanda regulatoria, o

mercado pode se beneficiar de uma regulagcdo antecipada, desde que clara,
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assertiva e proporcional, ja que a medida implicara em incremento do grau de
certeza, reduzindo os custos de conformidade regulatéria aos novos agentes do

mercado®®®.

Igualmente, a regulagcdo precoce pode evitar que se instaure uma
atmosfera adversativa entre os envolvidos, protegendo também as agéncias e
reqguladores em relagao aos processos de captura e consolidagao de vieses?*®.

De todo modo, diante dos demais riscos identificados em relagcédo a
abordagem, talvez aguardar a consolidagdo da tecnologia n&o seja uma ideia tao

ruim assim. Vejamos.
2.2.2 Regulagéo apds a consolidagao tecnologica

A segunda alternativa que se apresenta ao regulador € a de que se aguarde
pela consolidagado da nova tecnologia e por uma maior estabilidade institucional para
posterior atuacdo. Nesse sentido, ha uma percepcdo de que regular novas
tecnologias demandaria coleta de maiores informacgdes e processos decisorios mais
longos do que aqueles envolvidos para regulagdo de tecnologias familiares e ja
estabelecidas®*’.

Esta abordagem — se permite maior nivel informacional para tomada de
decisdo — também n&o é isenta de riscos.

Alguns deles ja foram apresentados: € o caso da potencial consolidagédo da
tecnologia em patamares too big to ban dificultando ou mesmo inviabilizando a agao
regulatéria na forma pretendida e a manutencdo de niveis altos de inseguranga
juridica até o aclaramento dos marcos regulatérios aplicaveis, retardando ou
inviabilizando o langamento de novos produtos e servicos no mercado e, ao mesmo

tempo, em relagdo aos langcamentos ja efetuados, motivando a judicializagdo e a
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proliferacdo de decisbes muitas vezes contraditérias entre si, tirando do regulador o
protagonismo da regulagao da nova tecnologia.

Muito embora n&o se trate de uma nova tecnologia disruptiva, a recente
postura da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) em prol da regulagéo
da comercializagédo de produtos derivados da cannabis por meio da criagao da figura
experimental da autorizagdo sanitaria®*® revela um movimento da entidade
requladora para deixar de ser coadjuvante no processo de regulagdo do uso
medicinal da maconha no pais, ja que até entdo — e por muitos anos — sua atuacao
vinha sendo modulada pela mera observancia de decisdes judiciais?*°.

O caso ilustra como a postergacado da decisdo regulatéria pelas entidades
competentes acaba por demover-lhes da posigcao de protagonistas que deveriam
ocupar, na medida em que decisbes que deveriam ser tomadas por quadros
técnicos no ambito de agéncias especializadas, acabam sendo relegadas a
discricionariedade judicial.

Para além destes riscos, ha a possibilidade de a “espera pelo momento
adequado de intervir acarretar em inércia regulatéria, e consequente omiss30>°”,
num processo de procrastinacdo regulatéria e inércia®'. Sabemos que a omissao
normativa pode ser gravosa, afinal ha privagdao em relagdo a potenciais efeitos
benéficos da regulagao e arrisca-se perpetuar situagdes de injustiga ou producéo de
resultados indesejados e sub-6timos.

Alids, ilustracdo relevante do risco da ndo regulagdo é a crise de 2008
iniciada nos Estados Unidos®?, por conta da ndo regulacdo adequada do mercado

de derivativos.
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Esse processo de postergacdo da acdo regulatoria se deve em parte a
supervalorizagdo da informacgédo na cultura juridica. Ocorre que a coleta de mais
informagdes n&o é garantia de uma melhor tomada de decis&o: maiores volumes de
informacédo demandam maior esforco de analise e levam ao risco de paralisia®®.

Conclui-se entdo que esperar ndo é garantia de uma melhor regulagé\o254 e
que ha riscos relevantes em ambas as abordagens, dai a propositura de uma via

intermediaria.
2.2.3 Meio termo?

Diante dos relevantes riscos encontrados em ambas as abordagens, o
dilema permanece sem uma solucao clara, fazendo-se necessaria ainda a analise
pontual das diferentes situagbes disruptivas para definigdo da abordagem ideal a
cada caso, diante das peculiaridades do subsistema em analise.

Nao obstante, o conhecimento dos riscos atrelados as abordagens possiveis
permite a tomada de uma decisdo mais consciente e informada pelo regulador,
reforcando a necessidade de adocédo da pratica cotidiana de revisdo do acervo
regulatério e de sua adequagdo em um ciclo continuo em busca de seu
aprimoramento.

Afinal “em setores tao sensiveis a demandas populares e inovacgdes
tecnologicas, a garantia da mutacdo regulatoria reforga a seguranca juridica®>®”.

Dai dizer-se que para além do dilema acerca do momento ideal para a agao
regulatdria, seja talvez mais relevante a definicdo de uma revisdo periddica —
independentemente da efetiva disrupgéo regulatéria por novos entrantes — do que a
definicdo pontual do momento de acdo quando da constatacdo do fendmeno

disruptivo.
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De todo modo, o ideal é pensar que “os reguladores confrontados com tal
dilema fugirdo das alternativas extremas, buscando uma atuagao mais equilibrada e
que considere as variaveis descritas, de acordo, é claro, com as peculiaridades do
mercado de que se trata®®®”.

Ademais, no limite, “a decisao do regulador sobre 0 momento de regular esta

257»

fatalmente conectada aquela sobre a forma de regular®>’”, tema que sera explorado

adiante.

2.2.4 Conclusao parcial

Cientes de que ndo podemos antever o futuro, é preciso planejar
reconhecendo as limitagdes da capacidade preditiva humana®®. Assim,
reconhecendo-se que tanto o esforgo imediato de conformagao de novas tecnologias
ao direito quanto a postergagado da agao regulatéria para um momento de maior
estabilidade institucional trazem relevantes riscos, ndo se pode definir a priori qual o
melhor caminho a ser adotado.

Afinal, “a regulacdo normativa ndo tem o atributo de prever o futuro, nem
tampouco de o submeter ao Direito. Por isso que a certeza da mudanca é uma
premissa da seguranca” %*°.

Deste modo, o ideal, insta reconhecer, € evitar os extremos e planejar a
revisdo regulatéria periddica, de modo a se evitar a instauragdo do debate sempre

que surgirem novas tecnologias com potencial disruptivo, até porque a tendéncia &
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que o fendbmeno se acentue e ocorra em intervalos progressivamente menores. Até
porque, “para ser estavel e perene, é necessario ser mutavel®””.

Dai o ensinamento maior da necessidade de constantes revisdes periodicas
a conferir regularidade ao processo regulatorio, buscando mitigar os efeitos da
disrupcao regulatéria que inevitavelmente se instalara de tempos em tempos com o

advento de novas tecnologias.

2.3 QUANTO REGULAR?

A proxima questao que se coloca em analise diz com a definicdo em relacéo
a intensidade adequada da acgao regulatodria a incidir sobre novas tecnologias.

Num panorama mais geral, a definicdo da intensidade regulacédo de qualquer
matéria “dependera, parece claro, de uma dada concepc¢ao politica sobre o papel do
Estado e, consequentemente, do Direito?®"”.

Enquanto Estados totalitarios como a China admitem altos niveis de controle
a partir da regulagao, convivendo com ferramentas como o Grande Firewall que
"trabalha para excluir noticias e informacdes que possam ameacar a posicdo do
Partido Comunista no poder, bem como redes sociais estrangeiras como Facebook
e Twitter, que podem permitir que cidaddos comuns unam forcas®®®", Estados
democraticos tém como fundamento a garantia das liberdades individuais -
notadamente a de expressao e a livre iniciativa, ndo admitindo os mesmos niveis de
intervengao no dominio econémico.

Assim, ao delimitar a discussdao aos Estados democraticos de direito
contemporaneos, a questdao pode ser posta nos seguintes termos: “a partir das

premissas constitucionais, até onde os formuladores de politicas publicas e
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reguladores devem intervir quando as novas tecnologias transformem
significativamente os modelos de negdcios e as estruturas sociais existentes?®>”?

No panorama brasileiro, ao refletir sobre a intensidade ideal da regulagao a
incidir sobre novas tecnologias, deve-se ter em mente que “a fungdo de regulagao
deve se caracterizar como sendo uma funcdo de Estado e ndo de governo®®*, ja
que seus objetivos dizem com os efeitos sistémicos e ndo com preocupacgdes

eleitorais. Nas palavras de Sérgio Guerra:

Para alcancar seus objetivos, a fungdo de regulacdo deve perseguir o
equilibrio sistémico dos setores regulados, e, para tanto, deve se valer de
uma visao prospectiva, de modo a se afastar das decisdes de momento e
sem sustentabilidade, a reduzir-se a pura discricionariedade (oportunidade e
conveniéncia).?®®

Para execucdo desse objetivo, ha duas abordagens possiveis: uma
cautelosa que recomenda que “diante de inovagdes disruptivas, o regulador atue de
forma comedida, limitando-se a garantir a seguranca e as liberdades dos

266

usuarios“>>” e outra de carater mais ativo, “que justifica a intervengao regulatéria em

novas tecnologias igualmente com a finalidade de promover uma gama bastante

ampla de objetivos e interesses sociais?®””

, interesses estes que podem se estender

desde a protecao de direitos transgeracionais até a promog¢ao do desenvolvimento.
Estas considerag¢des implicam reconhecer a retomada do debate acerca dos

fundamentos que justificam a regulagcéo de novas tecnologias, ou seja, dos porqués

regula-la.
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Contudo, consideradas as peculiaridades até aqui tratadas com especial
destaque para o cenario de incertezas e de informagdes deficitarias de que os
reguladores dispdem quando inicialmente confrontados com inovagdes disruptivas,
mostra-se prudente que a eleicdo de amplas pautas valorativas seja vista com
reservas nos momentos iniciais da regulagao?®.

Patricia Baptista e Clara Keller esclarecem esta perspectiva:

Em muitos casos, a sobrecarga da politica regulatéria com a promocéo de
muitos objetivos simultaneamente pode ter o efeito de impedir a inovagéo. E
a garantia da inovagéo, como apontam os estudiosos, deve ser tida como o
objetivo central das intervengdes regulatorias face as tecnologias. Conforme
exposto acima, as inovagdes, via de regra, promovem O progresso e a
melhoria das condigdes de vida da sociedade. A regulagédo, nessa otica,
deve atuar como catalisadora da inovagdo e ndo o contrario.?®

Em tom mais incisivo, Alexandre Santos de Aragado advoga contra o
voluntarismo regulatério e o comodismo de alguns individuos, afirmando que “a
Republica e a Democracia constituem a maturidade institucional de uma sociedade,
na qual ela propria se dirige. [concluindo que] Nao podemos admitir retrocessos
paternalistas nessas conquistas®’?”.

Adiante serédo analisadas as abordagens regulatérias minimalista — pautada
em um exercicio menos intensivo da regulacdo em prol da garantia das liberdades
individuais e de niveis razoaveis de seguranga — e maximalista — pautada no avango
de pautas valorativas e com o emprego de mecanismos mais fortes de regulagao.

Antes vale lembrar que recentes alteragdes legislativas trouxeram novos
contornos ao panorama de analise.

Nesse sentido, a Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848/2019) buscou

racionalizar e descontingenciar o processo decisério dos reguladores a partir de
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Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 151-153. p. 151.
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instrumentos como a agenda regulatéria (art. 21), a analise de impacto regulatorio
(art. 6°), o plano de gestao (art. 18 a 20) e o plano estratégico (art. 17).

Ja a Lei de Liberdade Econdmica (Lei n® 13.874/2019) deixou claro que se
pretende um regime juridico mais inibitivo do exercicio da regulagdo ao trazer em
seu art. 4° vedagdes ao abuso do poder regulatério e instituir como principio “a
intervencao subsidiaria e excepcional do Estado sobre o exercicio de atividades
econdmicas?’"” (art. 29, 1l1).

Assim, tendo em mente este panorama contemporaneo de analise em que
se consagram os pressupostos de subsidiariedade e proporcionalidade para o
exercicio da regulacdo de atividades econbmicas, sigamos com a analise das
abordagens minimalista e maximalista, bem como da ferramenta de analise de
impacto regulatério, sempre em busca de patamares adequados de garantia da

liberdade e seguranga na regulagédo de novas tecnologias.

2.3.1 Regulagdo minimalista — ameacas e soft regulation em prol das liberdades e de

um patamar adequado de seguranga

A abordagem minimalista de regulagdo diz com os fundamentos mais
basicos para a agao regulatéria: buscando uma minima intervengdo no processo
econdmico, visa assegurar apenas as liberdades individuais e um patamar
adequado de seguranga aos usuarios, sem que sejam perquiridos objetivos mais
audaciosos como a reducdo de desigualdades ou a protecdo de direitos
transgeracionais, em que pese estes sejam também objetivos constitucionais.

A abordagem se alinha com o0 novo panorama legislativo, ja que a Lei de
Liberdade Econémica (Lei n° 13.874/2019) deixou claro que se pretende um regime

juridico mais inibitivo do exercicio da regulagao ao trazer em seu art. 4° vedagdes ao

2 BRASIL. Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2019. Institui a Declaragao de Direitos de Liberdade
Econbmica; estabelece garantias de livre mercado; altera as Leis nos 10.406, de 10 de janeiro de
2002 (Codigo Civil), 6.404, de 15 de dezembro de 1976, 11.598, de 3 de dezembro de 2007,
12.682, de 9 de julho de 2012, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 10.522, de 19 de julho de 2002,
8.934, de 18 de novembro 1994, o Decreto-Lei n°® 9.760, de 5 de setembro de 1946 e a
Consolidagao das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n°® 5.452, de 1° de maio de 1943;
revoga a Lei Delegada n°® 4, de 26 de setembro de 1962, a Lei n° 11.887, de 24 de dezembro de
2008, e dispositivos do Decreto-Lei n° 73, de 21 de novembro de 1966; e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/lei/L13874.htm.
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abuso do poder regulatério e instituir como principio “a intervencado subsidiaria e
excepcional do Estado sobre o exercicio de atividades econdmicas?’?” (art. 2°, Il).
Afinal, nos Estados de Direito, para os particulares “a regra é a liberdade na

exata medida em que nao prejudique o proximo?’>”

. A premissa — parece certo —
vale para o Brasil: “consignada a liberdade de inciativa pela Constituicdo Federal
como fundamento da ordem econbmica, a atuacdo do Estado, em relagdo as
atividades desenvolvidas pelos particulares, passa a ter um carater negativo?’*”, de
imposicao de limites aos agentes privados.

Nessa ordem de coisas “qualquer restricdo a liberdade s6 pode ser cogitada
em funcdo de determinado valor constitucional — ndo de determinada concepcéao
pessoal deste ou daquele agente publico — e diante da demonstracédo de que nao
existe outro meio menos restritivo para se alcancar tal valor®”®”.

Em outras palavras, “normas restritivas devem se voltar a protecdo de
276»

objetivos legitimos e, em observancia ao principio da subsidiariedade, “se
determinada atividade puder ser cumprida com equivalente nivel de eficacia, seja
pelo homem, seja pelos grupos sociais, e ainda pelo Estado, devera ser reservado
aquele que estiver em plano mais baixo e, portanto, mais préximo do individuo®'"”.

Em suma, de acordo a abordagem minimalista, s6 cabe “ao Estado

Regulador o dever de agir na patente impossibilidade de o individuo ou a sociedade

22 BRASIL. Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2019. Institui a Declaragao de Direitos de Liberdade
Econdmica; estabelece garantias de livre mercado; altera as Leis nos 10.406, de 10 de janeiro de
2002 (Codigo Civil), 6.404, de 15 de dezembro de 1976, 11.598, de 3 de dezembro de 2007,
12.682, de 9 de julho de 2012, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 10.522, de 19 de julho de 2002,
8.934, de 18 de novembro 1994, o Decreto-Lei n® 9.760, de 5 de setembro de 1946 e a
Consolidagao das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n°® 5.452, de 1° de maio de 1943;
revoga a Lei Delegada n°® 4, de 26 de setembro de 1962, a Lei n® 11.887, de 24 de dezembro de
2008, e dispositivos do Decreto-Lei n° 73, de 21 de novembro de 1966; e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/lei/L13874.htm.

"3 CHAVES, Dagoberto L. M. M. Direito das plataformas: as relacdes entre muiltiplos agentes. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 187-207. p. 203.

2% CHAVES, Dagoberto L. M. M. Direito das plataformas: as relagdes entre multiplos agentes. In:
FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 187-207. p. 203.

25 ARAGAO, Alexandre Santos de. Breves notas pela adocao da Analise de Impacto Regulatério —
AIR no direito brasileiro. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 151-153. p. 151.

2® SARMENTO, Daniel. Ordem constitucional econdémica, liberdade e transporte individual de
passageiros: o “caso Uber”. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho;
FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 299-
327. p. 315.

*" GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as
escolhas administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 431.
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278 dai porque restringem-se os fins a serem

resolverem seus proprios problemas
alcangcados pelo reguladores aqueles mais essenciais, como a garantia das
liberdades e a seguranga dos usuarios, muito embora a Constituicao traga rol bem
mais amplo de objetivos legitimos a serem buscados pelo Estado brasileiro.

A abordagem parece ser adequada a regulacgéo inicial de novas tecnologias,
ja que a imposigao de uma ampla gama de objetivos regulatérios com uma extensa
pauta valorativa pode impor custos demasiadamente altos aos novos entrantes,
inviabilizando a inovagao.

De todo modo, como as novas tecnologias podem trazer consigo riscos
imprevistos caso ndo reguladas suficientemente?”®, devem-se buscar os
mecanismos adequados para mitigacao desses riscos.

Para afastar estes riscos e efetivar uma regulacédo minimalista de industrias
em que ha mudangas rapidas e um alto nivel de incerteza, como é o caso das

inovacdes disruptivas, Wu?®

sugere que as agéncias se utilizem de “ameacas”
informais em detrimento dos métodos mais tradicionais de alternativas normativas e
adjudicacgao.

Wu sugere que as ameacgas sejam externadas por meio de guias de
orientacdo, cartas de aviso, memorandos e similares, priorizando métodos né&o
normativos com maior grau de informalidade, para evitar novo processo de
desconexao regulatéria precocemente e/ou a prematuridade da intervengdo por
meio de métodos regulatérios mais tradicionais?®’.

Alias, retomando o debate acerca do timing da regulagado, a regulagao por
ameacas surge como um meio paliativo a definicdo do momento adequado a acéao
regulatoria, na medida em que a atuagdo por ameagas em um momento inicial

permite o0 posicionamento imediato das agéncias de um modo maleavel e nao

28 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as
escolhas administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 431.

"% CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. Berkeley Technology Law Journal. Volume
29. Issue 1 Spring. 2014. pp. 174-228. Disponivel em: <
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2436065>. Acesso em: 10 jan. 2019. P. 201.

29 \WU, Tim. Agency Threats. Duke Law journal. Vol. 60:1841, 2011. Pp. 1841/1857.

1 CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. 29 Berkeley Tech. L.J. (2014). Disponivel em:
https://scholarship.law.berkeley.edu/cqgi/viewcontent.cqi?article=2021&context=btlj p. 179.




84

vinculante, preservando a flexibilidade para coleta de maiores informagdes e
posterior edicdo de normas de carater cogente?®?.

Em linha com a proposta de regulagdo por ameagas, no ambito nacional, ha
a percepcao de que “a Administracdo Publica sempre apresenta resultados
superiores quando atua na linha do consenso, como, por exemplo, quando logra
substituir a imposicdo de uma conduta pelo fomento ao cumprimento
espontaneo®®”.

Essa abordagem, contudo, ndo é isenta de criticas. Nathan Cortez?®*, por
exemplo, advoga em prol da manutengéo do poder das agéncias reguladores frente
a disrupgao regulatéria e prega uma agao regulatéria mais forte, a partir de métodos

mais tradicionais, como sera detalhado adiante.

2.3.2 Regulagao maximalista — hard regulation em prol do avanco da pauta

valorativa constitucional

Como vimos, a Constituicdo Brasileira traz um amplo rol de objetivos,
direitos e garantias a serem implementados para o bem-estar dos cidaddos. A
regulacdo pode ser utilizada como ferramenta para o atingimento de um ou mais
desses objetivos.

Para tanto, o grau de intensidade da acéao regulatéria — ou da intervengao do
Estado no dominio econémico, segundo as licdes classicas — deve ser maior e 0
ferramental utilizado dotado de maior grau de coercibilidade. Em outras palavras —
uma regulagdo maximalista que busque a consecugédo de uma pauta valorativa mais
extensa demanda mecanismos de hard regulation para que seja viavel a exigéncia
de atendimento aos parametros estabelecidos.

A abordagem esta em linha com a ideia de que “mercados livres demandam

mais regras e maiores responsabilidades publicas. Mercados mais fortes exigem

22 CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. 29 Berkeley Tech. L.J. (2014). Disponivel em:
https://scholarship.law.berkeley.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2021&context=btlj p. 200.

?** PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. A tecnologia na atividade contratual do estado. In: FREITAS,
Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas
tecnologias. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 269-298. p. 275

%% CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. 29 Berkeley Tech. L.J. (2014). Disponivel em:
https://scholarship.law.berkeley.edu/cqgi/viewcontent.cqi?article=2021&context=btlj p. 179.
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Estados ainda mais fortes”*®. Ha, contudo, o risco de que o excesso de regulagao
possa resultar na inibigdo da inovagéozss, em decorréncia dos custos mais elevados
para a conformacéao regulatoria.

Quanto aos meios para operacionalizagdo desta abordagem, em
contraposic&o a opinido de Wu, Cortez?®” defende que as agéncias nao precisam ser
timidas ao se confrontarem com novas tecnologias, mesmo que disruptivas, sendo
que as “ameacas” funcionam e devem ser utilizadas somente como um mecanismo
temporario e preliminar a intervencgao regulatoéria tradicional.

Neste particular, considera®® que eventuais riscos — como o de inibigao da
inovacdo — podem ser minimizados por meio do emprego de regras temporais e
mecanismos alternativos de regulagdo que permitam suavizar a regulagao
tradicional sem abandona-la no longo prazo.

A ideia geral € de que os reguladores devem se permitir experimentar
diferentes abordagens que possam — no médio e longo prazo — ser mais finamente
calibradas com o desenvolvimento e consolidagado da nova tecnologia e das praticas
de mercado, ja que a manutengao do poder das agéncias frente a disrupcgao
regulatoria seria uma demanda de interesse publico.

Apesar destas consideracdes, parece certo que “o0 excesso de regulagéo
torna-se responsavel por impedir o atingimento de melhores resultados®®®, dai
porque necessario buscar o ponto ideal para a agao regulatéria.

Instrumentos como a Anadlise de Impacto Regulatério (AIR) — mais sobre o
tema na sequéncia — devem auxiliar nesta definicdo a partir da prévia delimitagéo do
problema regulatério a ser enfrentado, dos objetivos a serem alcancados e dos

meios disponiveis para tanto.

5 MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias Administrativas, Contratos de Servico Publico e
Mutabilidade Regulatéria, Revista de Direito Publico da Economia, volume 25, 2009, paginas 101 a
117. P. 112.

%% CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. Berkeley Technology Law Journal. Volume
29. Issue 1 Spring. 2014. pp. 174-228. Disponivel em: <
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2436065>. Acesso em: 10 jan. 2019. P. 201.

%7 CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. 29 Berkeley Tech. L.J. (2014). Disponivel em:
https://scholarship.law.berkeley.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2021&context=btlj p. 179.

8 CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. 29 Berkeley Tech. L.J. (2014). Disponivel em:
https://scholarship.law.berkeley.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2021&context=btlj p. 179.

#9 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 341-369. p. 355.




86

2.3.3 Analise de Impacto Regulatério

Para viabilizar uma tomada de deciséo informada em relacdo a adequacao e
a intensidade de uma eventual intervengao regulatéria que seja lastreada em dados
de maior concretude, os reguladores podem dispor da analise de impacto regulatério
(“AIR™), que, aliads, passou a ser obrigatéria para as entidades da Administragao
Publica Federal com o advento da Lei de Liberdade Econdmica (art. 5°) e da Lei das
Agéncias Reguladoras (art. 6°), admitindo-se a dispensa apenas de acordo com
previsdes regulamentares e mediante apresentacdo de nota técnica ou documento
equivalente (art. 5°, §§ 1° e 5°).

A AIR consiste em um instrumento de analise prospectiva: busca vislumbrar
o futuro “identificando os potenciais riscos e resultados de eventuais cursos de agao
a serem escolhidos e seus impactos para o desenvolvimento de interesses sociais e
290»

econdbmicos

Assim, Alexandre Santos de Aragao define a AIR como:

um estudo detalhado e multidisciplinar por meio do qual (i) identifica-se um
problema; (ii) verifica-se se ja ha instrumento regulatério apto a soluciona-lo;
(i) na sua inexisténcia, levantam-se as alternativas regulatérias para a
solugdo daquele problema; (iv) verifica-se qual das alternativas levantadas
impora o menor 6nus aos administrados; e (v) pondera-se os diferentes
interesses envolvidos para, ao fim, decidir pela implementacdo ou nido de
determinada politica®".

A ferramenta é, portanto, capaz de auxiliar no processo de “substituicao do

292 deslocando o debate

grau de intensidade da regulagcdo pelo grau de qualidade
acerca da definicdo aprioristica da melhor abordagem entre minimalismo e

maximalismo para uma decisao informada e com maior qualidade.

20 KELLNER, Alexander Leonard Martins. A desconstitucionalizacdo da analise de impacto
regulatério como estratégia para sua implementacdo. In: LEAL, Fernando; MENDONCA, José
Vicente Santos de. (Org). Transformacdes do direito administrativo: novas tecnologias e alternativas
regulatdrias. Rio de Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacé&o Getulio Vargas,
2017. P.10-27. P. 17.

21 ARAGAO, Alexandre Santos de. Andlise de Impacto Regulatério na Lei de Liberdade Econémica.
In: SALOMAO, Luis Felipe; CUEVA, Ricardo Villas Béas; FRAZAO, Ana. (Coord.) Lei de Liberdade
Econbémica e seus impactos no direito brasileiro. 12 ed. Sao Paulo: Thonson Reuters Brasil, 2020.
PP- 371-382. p.381

22 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 341-369. p. 355.
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Os pressupostos que informam a AIR envolvem a coordenagao entre as
instancias regulatérias, a manutencao da independéncia das agéncias reguladoras e
a ampla abrangéncia — para que funcione, deve incidir ndo apenas sobre as proprias
agéncias reguladoras, mas, sim, funcionar como instancia de coordenacao de todos
os entes e 6rgdos governamentais que detém competéncias regulatorias®®>.

De acordo com os ensinamentos de Sérgio Guerra e Patricia Sampaio:

A finalidade da AIR consiste em oferecer multiplas alternativas ao érgao,
entidade ou Poder do qual seja requerida uma decisdo, acompanhadas de
uma analise quanto aos seus potenciais custos e beneficios, em termos
econdmicos, concorrenciais, sociais e ambientais, dentre outros. Ao se
avaliar, ex ante, os impactos que podem advir da implantagdo de novas
politicas publicas, por meio de atos regulatérios normativos, busca-se evitar
a tomada de decisdes equivocadas, cujos custos sociais terminem por
suplantar os beneficios esperados ou, ainda, cujos efeitos venham a se
mostrar contrarios ao interesse publico que se pretendia originalmente
tutelar. O resultado de uma anadlise de impacto regulatério é a elaboragao
de um relatério final de carater orientador, nao-vinculante ao o6rgao
competente para a tomada de decisdo.?*

Em seu processo a AIR acaba por “fomentar transparéncia e previsibilidade

econdmica aptas a atrair investimentos externos?®>”

, Justamente pela mitigacdo do
risco regulatorio.

Reconhecendo-se que “n&o raro acontece que até a mais bem-intencionada
das medidas regulatérias acabe, na pratica, gerando efeitos contrarios aos por ela

296»

pretendidos®™”, a AIR se presta a mitigar o risco regulatéri0297, por meio da

avaliacado prévia da “razoabilidade das decisbes regulatorias do Estado, os seus

293 ARAGAO, Alexandre Santos de. Breves notas pela adocao da Andlise de Impacto Regulatério —

AIR no direito brasileiro. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulacéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 151-153. p. 153.
% GUERRA, Sérgio; SAMPAIO, Patricia. Analise de Impacto Regulatério, Revista Justica &

Cidadania, volume 145, 2012, paginas 30 a 33. P. 30-31.

% KELLNER, Alexander Leonard Martins. A desconstitucionalizacido da analise de impacto
regulatério como estratégia para sua implementacdo. In: LEAL, Fernando; MENDONCA, José
Vicente Santos de. (Org). Transformagdes do direito administrativo: novas tecnologias e alternativas
regulatdrias. Rio de Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacédo Getulio Vargas,
2017. P. 10-27. P. 18.
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AIR no direito brasileiro. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 151-153. p. 152-
153.

27 KELLNER, Alexander Leonard Martins. A desconstitucionalizagdo da andlise de impacto
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provaveis custos diretos e indiretos, externalidades positivas e negativas, os
beneficios esperados e 0s meios necessarios para atingi-los 298

O Guia Orientativo para Elaboragdo de Analise de Impacto Regulatério
elaborado pela Casa Civil — que devera servir de parametro para os regulamentos
préprios da agéncias — traz esquema ilustrativo do processo de AIR, permitindo uma

melhor compreensio do processo:

Figura 1 - Processo de Analise de Impacto Regulatério

Definicdo do Identificacdo dos I::nh:a;lﬁu dn Definicdo dos Mapeamento das
Problema atores afetados :: Fo ::ra- » objetivos — alternativas de
Regulatdrio pelo problema mua; mi = desejados acdo
—_— e — —
drdieder || Meriomo | | csuaugade esmeo e e e
alternativas alternativa implementagio fiscalizagio - monitoramento
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Em suma, qualquer AIR pressupbe a prévia definicho do problema
regulatorio, com a indicagdo dos atores afetados e da base legal ja posta para
definigdo dos objetivos regulatérios e do mapeamento das alternativas de acéo.

Com estes dados, segue-se a analise dos possiveis impactos de cada uma
das alternativas, tendo como parametro de controle a manutengao do status quo. A
partir dai, define-se a melhor alternativa a luz dos objetivos previamente estipulados
para posterior elaboragdo das estratégias de implementagéo, fiscalizagdo e

monitoramento.

2% ARAGAO, Alexandre Santos de. Breves notas pela adocdo da Andlise de Impacto Regulatério —

AIR no direito brasileiro. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 151-153. p. 152-
153.
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O processo incentiva ainda a participagdo social e a transparéncia,
recomendando que o dialogo com os atores interessados no problema regulatério
comece o mais cedo possivel, ainda nos estagios iniciais da AIR*®, com o intuito de
“garantir maior legitimidade na escolha do modelo regulatério a ser implementado,
buscando maior transparéncia e accountability por parte dos agentes reguladores,
isto é, prezando por uma qualidade minima de governanca regulatéria.?’m”

Outro aspecto importante € que a AIR deve ser considerada um processo
periddico, um exercicio cotidiano que possibilita a constante revisao da qualidade da
regulagdo em vigor, bem como a revogagao de normas sobrepostas, contraditérias
ou desnecessarias e ainda a consolidacado dos textos normativos, otimizando, assim
a eficiéncia para seu conhecimento e aplicacdo, ndo s6 por juristas ou agentes
publicos, mas, sobretudo pelos demais atores que compdéem segmentos
interessados da sociedade, ainda que sem formacéo especifica na matéria®®2.

A AIR é, portanto, uma importante ferramenta para a concretizacdo do
consequencialismo no ambito regulatério, sendo necessario, contudo, reconhecer
também os seus limites.

Por se tratar de um exercicio preditivo, ha que se ponderar que sempre
havera um significativo indice de erro envolvido na AIR: a variabilidade é importante,
nao se podendo levar uma projegao a sério demais — o futuro é incerto e esta é uma
certeza. De igual modo ndo se pode perder de vista que ha uma degradacao da
previsdo a medida que o periodo projetado aumenta e — ao se tratar de fendbmenos

sociais — ha sempre variaveis de carater aleatério envolvidas na previsdo®®,

%0 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia de Andlise e Acompanhamento de
Politicas Governamentais. Guia Orientativo para elaboragdo de Analise de Impacto Regulatério
(AIR). Disponivel em:
http://portal.anvisa.gov.br/documents/33884/4468619/GUIA+AIR_CASA+CIVIL vers%C3%A3o+fina
|.pdf/60095a14-5398-49ca-bd52-91cd2d7760eb . P. 15.

%1 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 341-369. p. 363.

%2 GUERRA, Sérgio; SAMPAIO, Patricia. Andlise de Impacto Regulatério, Revista Justica &
Cidadania, volume 145, 2012, paginas 30 a 33. P. 30-31. P. 33

%% TALEB, Nassim. A légica do Cisne Negro: o impacto do altamente improvavel. 182 ed. Rio de
Janeiro: BestBusiness, 2019. p. 211-213.
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Afinal, “o futuro imaginado hoje nao necessariamente € o presente no

304 sendo esta uma dificuldade empirica que se impde a qualquer método

futuro
preditivo de analise, especialmente quando presente o fendbmeno da reflexividade.

Ainda, a experiéncia norte-americana com a implantacdo da AIR demonstra
que a sua compulsoriedade pode tornar o processo regulatério mais engessado,
caro e lento, o que néo é desejavel.

Ha também que se ponderar que a AIR foi projetada pensando-se nos
mecanismos tradicionais de regulacado, sendo necessario um esfor¢o adicional para
que se incorporem estratégias regulatorias alternativas, ja que ela sempre
privilegiara uma atuacdo fop down em detrimento de esquemas regulatérios
colaborativos e plurais, com a participagao de atores privados.

De outra parte, ha mecanismos capazes de mitigar alguns destes
problemas, como a conjugacdo da AIR com a Analise de Resultado Regulatério
(ARR) que consiste em um instrumento de avaliacdo do desempenho do ato
normativo adotado ou alterado, considerando o atingimento dos objetivos e
resultados originalmente pretendidos, bem como demais impactos observados sobre
o mercado e a sociedade, em decorréncia de sua implementacéo>%.

A analise retrospectiva dos impactos regulatérios ainda esta em estagio
inicial de implementacdo e é preciso muito trabalho nesta area para entender as
consequéncias multidimensionais da regulagcao: o que funciona, o quanto funciona, a
que custo, com quais efeitos colaterais e tudo a ser comparado com as demais

alternativas®%.

%4 KELLNER, Alexander Leonard Martins. A desconstitucionalizagdo da analise de impacto

regulatério como estratégia para sua implementacdo. In: LEAL, Fernando; MENDONCA, José
Vicente Santos de. (Org). Transformagdes do direito administrativo: novas tecnologias e alternativas
regulatérias. Rio de Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagdo Getulio Vargas,
2017. P. 10-27. P. 21.

%5 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia de Analise e Acompanhamento de
Politicas Governamentais. Guia Orientativo para elaboragdo de Analise de Impacto Regulatério
(AIR). Disponivel em:
<http://portal.anvisa.gov.br/documents/33884/4468619/GUIA+AIR_CASA+CIVIL_vers%C3%A3o0+fin
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Certos de seu potencial enquanto bussola no processo regulatério, vejamos
como a utilizacdo da ferramenta funcionara na pratica cotidiana da dindmica da

regulacao brasileira®”’.
2.3.4 Conclusao parcial

Diante das abordagens regulatérias minimalista e maximalista, parece
razoavel concluir que “a regulacéo estatal deve variar de acordo com a atividade a
sofrer intervencdo estatal indireta, especialmente quando afetada pelas inovagdes
disruptivas que podem exigir assimetrias®’®”.

Se os servigos publicos (art. 175 da Constituicao) continuam a demandar
uma agao regulatéria mais intensa, admitindo a persecugao de pautas valorativas
mais amplas, as atividades econbémicas de titularidade exclusiva do particular (art.
170 da Constituicdo), notadamente quando voltadas a inovagcdo e as novas
tecnologias, admitem abordagens mais minimalistas de regulacédo, recomendando-
se um nivel médio de intensidade “caso a regulagao incida sobre atividade que nao
seja de titularidade estatal, mas possa impactar servicos de utilidade publica
prestados a sociedade®®®”.

Em qualquer caso faz-se necessario analisar a situagdo concreta a fim de
“identificar ofensa ou ameacas reais a interesses juridicamente relevantes a
ponderagcdo para consideracdo da pertinéncia de regulagdo, bem como seu
espectro, respeitados, como visto, o0s principios da proporcionalidade e
razoabilidade'?”.

Afinal, “uma ‘regulacado restritiva’ pode impedir uma gestdo competitiva, e

uma ‘regulacdo deficiente’ pode levar a manobras predatérias a concorréncia e a

%7 Nesse aspecto, vale mencionar que a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) ja

anunciou o langamento de edital de consulta e audiéncias publicas visando o recebimento de
contribuicdes, subsidios e sugestdes para a sua proposta de resolugdo normativa sobre a
realizacdo de AIR e ARR pela Agéncia. ANTAQ realizard audiéncia publica sobre Analise de
Impacto Regulatdrio. Portal do Governo Brasileiro. Disponivel em:
http://portal.antaq.gov.br/index.php/2020/02/12/antag-realizara-audiencia-publica-sobre-analise-de-
impacto-requlatorio/.

%% GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as
escolhas administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 156.

%9 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagio e reflexividade: uma nova teoria sobre as
escolhas administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 156.
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novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 187-207. p. 205.
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prejuizos aos interessas sociais, afetando diretamente o Estado e os interesses
coletivos™"".

Sobre a postura a ser adotada pelos reguladores ainda ndo ha consenso: ha
quem recomende o emprego de uma regulacao soft a ser efetivada por meio de
ameacas por parte dos agentes reguladores e ha quem entenda pela adequacéao de
uma regulacdo mais consistente ainda que realizada de modo experimental
testando-se regras, alcance e mesmo prazos para as normativas estabelecidas para
calibragem e alcance de uma regulacao 6tima, além do aperfeigoamento decorrente
da judicializagdo de demandas que podem guiar o regulador®'.

Em suma, uma abordagem minimalista pode ser ineficiente na contencéo de
riscos imprevistos quando da introdu¢cdo de novas tecnologias ao passo que uma
abordagem maximalista pode inibir a inovagdo, o que recomenda sejam evitados
ambos os extremos®'®, observando-se o panorama constitucional e legal bem como
o contexto fatico e sistémico a cada caso, sendo recomendavel o exercicio da AIR
para definicdo dos rumos e intensidade adequados ao atingimento dos objetivos

setoriais.

2.4 COMO REGULAR?

Por fim, a analise dos métodos.

No Brasil as metodologias do direito da regulagdo sédo amplas: trata-se de
um direito que “pode ser implementado segundo (i) varias técnicas, por (ii) multiplos
sujeitos, ser oriundo de (iii) diversas fontes, destinar-se a (iv) mais de um objeto e
deter (v) gamas variaveis de intensidade®'*".

Dai o questionamento: como regular as novas tecnologias — em especial

aquelas de carater disruptivo — diante dessa multiplicidade de ferramentas e

" LEITE, Leonardo Barém; BRANDAO, Felipe Montalvdo. Regulagdo moderna e sustentavel. In:

FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulagéo e
novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 165-186. p. 182.

%2 CORTEZ, Nathan. Regulating disruptive innovation. Berkeley Technology Law Journal, Berkeley,
n. 29, p. 175-228, 2014. p. 227. Disponivel em:
https://scholarship.law.berkeley.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2021&context=btl]

% CORTEZ, Nathan. Regulating Disruptive Innovation. Berkeley Technology Law Journal. Volume
29. Issue 1 Spring. 2014. pp. 174-228. Disponivel em: <
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2436065>. Acesso em: 10 jan. 2019. P. 201.

¥* MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do direito da regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagdo e politicas publicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 112.
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mecanismos? Como eleger o caminho ideal e os meios mais eficientes em cada
cenario? Como atingir o ponto 6timo da regulagao?

O primeiro passo é reconhecer que o direito da regulagcdo é, em si,
complexo, assim como o0 seu objeto: o enlace de sistemas econémicos, politicos,
juridicos e sociais. Afinal, “a economia carrega todas as marcas classicas da
complexidade. Ela € composta por um grande numero de partes individuais que
obedecem a algumas regras simples>'®”.

O conjunto de milhdes desses atos econdmicos simples — como comprar,
vender ou manter determinado bem ou servico — compde o complexo sistema
econdmico e forma a base para a tendéncia de autorregulacédo do mercado, ao
passo que a sua organizagao e sistema de respostas se altera de acordo com novas
informacdes®'®.

A adaptabilidade, portanto, é outra grande caracteristica dos mercados que
tem de ser incorporada pelo direito da regulagdo: com a mutabilidade constante de
seu objeto, o direito tem de ser igualmente adaptavel e agil em suas respostas.

Dai a exigéncia de que o direito da regulagdo esteja apto a conviver
abertamente com o novo e seja dotado de “sensibilidade técnica quanto a
necessidade de mutagdo juridica, a rapidez nas solugbes e a certeza de sua

317»

precariedade”’'”. Aqui, a certeza da precariedade deve ser compreendida como uma

“premissa positiva — a de acolher com segurancga o futuro®'®”.

Nesse sentido, as peculiaridades e os desafios préprios legados pelas
inovagdes disruptivas ao direito da regulacdo apenas somam-se aos seus ja
tradicionais desafios. Dai porque, para buscar respostas acerca de como regular
inovagdes disruptivas, alguns insights das ciéncias comportamentais podem auxiliar
na busca pelas melhores solugdes.

A teoria econdémica tradicional tem como premissa maior o individualismo

metodolégico (a unidade basica de analise é o individuo), a hiper-racionalidade e a

%1% JOICHI, Ito. HOWE, Jeff. Disrupgéao e inovagdo: como sobreviver ao futuro incerto. Rio de Janeiro:
Alta Books, 2018. p. 18.

%16 JOICHI, Ito. HOWE, Jeff. Disrupgao e inovagdo: como sobreviver ao futuro incerto. Rio de Janeiro:
Alta Books, 2018. p. 18.

¥ MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias Administrativas, Contratos de Servico Publico e
Mutabilidade Regulatéria, Revista de Direito Publico da Economia, volume 25, 2009, paginas 101 a
117. P. 112.
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ideia de que os individuos sdo maximizadores do préprio bem-estar (realizam trocas
para maximizar a utilidade esperada com base em ganhos marginais)319. Pelo seu
distanciamento do mundo real é que teorias econdmicas mais recentes como as que
exploram aspectos comportamentais sao de grande valia.

Em primeiro lugar: a simplificacédo da realidade em modelos como o da
Teoria da Escolha Racional certamente facilita a escolha tedrica dos mecanismos
regulatérios, mas nao se deve desconsiderar o seu descolamento da realidade, sob
pena de regular-se de modo ineficiente®*°.

Igualmente, é preciso ter em mente que as técnicas tradicionais e ja
reconhecidas de regulagdo ndo sdo as unicas disponiveis aos reguladores e que ha
um mundo de possibilidades a ser explorado, de modo que o exercicio da
criatividade juridica deve ser empregado e incentivado, sem descuidar dos
fundamentos técnicos, é certo.

Afinal, a teia de desafios que as inovacbdes disruptivas apresentam
recomenda o emprego da regulagdo para equaciona-las, ndo sem dificuldades
quanto as inumeras estratégias regulatorias que se apresentam disponiveis321.

O fato é que novos problemas por vezes demandam novas solugdes, sendo
as inovacgoes regulatorias bem vindas neste sentido.

E, o estudo da inovagao regulatéria comega com o entendimento de que nao
ha um s6 arranjo regulatério ideal, mas que este sempre dependera de
circunstancias especificas para o atingimento do sucesso — ou seja, do equilibrio
setorial almejado —, devendo ser adaptado de acordo com os diferentes problemas,
situagdes, sociedades e desenho institucional. Novos arranjos devem ser testados e
devemos aprender com o empirismo adaptando a tecnologia da regulagédo com o
passar do tempo>?2.

Para tanto, as ciéncias comportamentais fornecem um amplo rol de

possibilidades no desenho da arquitetura de escolhas — elemento fundamental para

319 CAVALLI, Cassio. O direito e a economia da empresa. In: TIMM, Luciano Benetti. Direito e
economia no Brasil Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 417-432. P. 419.

20 MAURO, Carlos; CABRAL, Gabriel; CASTAGNA, Ricardo. Regulagdo e comportamento humano.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/requlacao-e-comportamento-humano-
10012020 . Acesso em: 11 jan. 2020.

21 RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do direito administrativo e a regulagéo de novas
tecnologias disruptivas. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 14, n.
56, pp. 181-204, out./dez. 2016. p. 201.
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que se alcancem os resultados desejados com a regulagdo — devendo, portanto, ser
incorporadas ao menu regulatorio.

Os nudges consistem em uma poderosa ferramenta neste contexto. A
expressao designa qualquer aspecto da arquitetura de escolha capaz de alterar o
comportamento humano de forma previsivel, sem que seja imposta alguma proibigao
ou ofertado incentivo econdmico direto para o agente da escolha, sendo que a
intervencdao deve ser simultaneamente facil, barata e desprovida de
coercitividade®?.

A técnica parte dos ja conhecidos vicios e limitagdes do processo decisorio e
do comportamento humano e se utiliza destas informagbes para criar um ambiente
favoravel a tomada de decisdes melhores — de acordo com os ideais escolhidos pelo
arquiteto de escolhas — aqui, o regulador.

A primeira manifestagcado dos nudges se da com a definicdo da regra padrao
— aquilo que ira ocorrer quando o individuo se mantém inerte e nao participa do
processo de escolha ativamente®*. Esta é uma técnica ja conhecida do legislador e
muita empregada, sob pena da inviabilizagdo de aplicacdo normativa em muitos
casos. Exemplo é o que foi feito com a estipulagdo de regulamento para aprovagao
tacita de ato publico de liberagdo de exercicio de atividade econdmica em casos de
transcurso do prazo sem resposta pela Administragcdo, na forma do capitulo Il do
Decreto n° 10.178/2019 que regulamenta a Lei da Liberdade Econbmica.

Em continuidade, os nudges atuam na expectativa de erros, reconhecendo a
falibilidade humana e criando mecanismos para inibi-los ou mesmo viabilizar a

posterior adequac&o®?.

O fornecimento de feedback também se insere nesse
contexto: humanos aprendem com o reporte sobre suas agées326.
Ainda, o mapeamento e fornecimento de informacdes acerca das opcodes

disponiveis e suas consequéncias também funciona como nudge, na medida em que

323 SUSTEIN, Cass R.; THALER, Richard. Nudge: Improving decisions about health, wealth and
happiness. New Haven & London: Yale University Press, 2008, p. 6.
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happiness. New Haven & London: Yale University Press, 2008, p. 83.
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happiness. New Haven & London: Yale University Press, 2008, p. 87.

%6 SUSTEIN, Cass R.; THALER, Richard. Nudge: Improving decisions about health, wealth and
happiness. New Haven & London: Yale University Press, 2008, p. 90.
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simplifica o processo decisério ao diminuir os custos da informagao®?’. Por fim,
devem ser oferecidos incentivos a tomada da decisdo esperada, de acordo com o
perfil do publico a que se volta a acdo, como é usual na maioria dos mercados®?®. Os
nudges atuam ainda na sistematizagdo de processos decisérios de maior
complexidade, oferecendo auxilio por meio de filtros colaborativos, por exemplo329.

A experimentagdo € outro caminho promissor aos reguladores: ao se
trabalhar com um objeto volatil e com o alto grau de incerteza — como sdo as
inovacgoes disruptivas - “é importante fazer experimentos antes de escalar boas
ideias®?”.

Esse € um mantra que vem sendo adotado para a regulagcdo de novas
tecnologias mundo afora: laboratérios de inovagédo, sandboxes e sunsets
regulatorios tém se multiplicado a uma velocidade consideravel. Essas ferramentas
serao detalhadas adiante, sendo que, em comum, todas se valem de estratégias de
experimentacdo prévia antes de uma decisdo de carater mais permanente ou
escalavel.

Diante de tantos caminhos possiveis, Leonardo Coelho Ribeiro tragca um
mapa das alternativas que se abrem ao regulador ao se deparar com a introdugéo

de novas tecnologias em um setor regulado:

%21 SUSTEIN, Cass R.; THALER, Richard. Nudge: Improving decisions about health, wealth and
happiness. New Haven & London: Yale University Press, 2008, p. 92.
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happiness. New Haven & London: Yale University Press, 2008, p. 99.
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Dentre as estratégias regulatorias cabiveis quanto aos novos entrantes
inovadores, sera possivel: (i) ndo regular; (ii) ndo regular até data limite
determinada por politica publica prévia para elaboragado da regulacao; (ii)
regular de forma tradicional, por hard regulation, via rulemaking e
adjudication; (iv) regular por soft regulation, mediante recomendacgdes e

THR W

ameacas (threats); (v) nas hipoteses “ii” e “iv’, que preveem atuagéo
regulatéria ativa, faze-lo especificamente no que toca as variaveis
econOmicas cabiveis caso a caso, dentre preco, entrada, qualidade e
informacao; (vi) ndo regular o novo, enquanto é revisado o arranjo
regulatorio do velho, reduzindo cargas desnecessarias que possam otimizar
o sistema; e (vii) regular de modo a evitar o banimento, a ndo ser que a
inovacdo seja deletéria aos direitos fundamentais e decididamente ilegal.®”'

Ja Mandel, ao pensar sobre os desafios envolvendo direito e tecnologia,
propde que as categorias normativas pré-existentes ndo devem ser aplicadas para
resolucdo de novos desafios envolvendo direito e tecnologia; que os agentes
dotados de poder decisério (autoridades) ndo devem se deixar cegar pelas
maravilhas da nova tecnologia ao decidir sobre casos envolvendo direito e
tecnologia; e adverte que os tipos de disputas que podem surgir a partir da
intersecgao entre direito e tecnologia podem ser imprevisiveis>*.

Seja qual for a opgao regulatdria escolhida, “para a legitimidade regulatdria,
deve-se buscar a participacdo da sociedade, que auxiliara na antecipagao dos riscos
regulatorios muitas das vezes sé conhecidos pelos proprios agentes do mercado ou
por quem se utiliza do servico®*”.

Vejamos a seguir algumas destas estratégias de maneira mais detalhada,
bem como algumas das experiéncias ja realizadas para regulacdo de novas
tecnologias de carater disruptivo.

Antes, vale consignar que para além destes novos mecanismos, ainda que
contra intuitivamente as novas tecnologias podem se beneficiar também da
regulagéo tradicional, especialmente quando decisiva e bem situada no tempo, ja
que a agao regulatéria pode ser essencial para a propria constituicdo e/ou

consolidagdo do novo mercado®*,

%1 RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulacdo de novas
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Ademais, a mitigacédo da incerteza e da imprevisibilidade pela regulacéo se
torna possivel a partir da procedimentalizagdo e da previsibilidade técnica, com a
estruturacdo de um sistema formal para edigdo de normas regulat()rias335.

Nesse sentido, a Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848/2019) buscou
racionalizar e descontingenciar o processo decisério dos reguladores a partir de
instrumentos como a agenda regulatoria (art. 21), a analise de impacto regulatério
(art. 6°), o plano de gestao (art. 18 a 20) e o plano estratégico (art. 17).

Ja no plano infra legal, o Decreto n°® 10.139/2019 limitou os atos normativos
inferiores a decreto as formas de portarias, resolugdes ou instru¢gdes normativas (art.
2°, inc. | a lll), determinando ainda que todos os atos normativos inferiores a decreto
sejam revisados e consolidados nos prazo ali indicados (art. 14, inc. V).

Fato é “que n&o havera uma férmula pronta, do tipo one size fits all, para
regular toda e qualquer inovagéo disruptiva®*®". Alias, “a simples replicacdo de
modelos regulatérios prontos, segundo a maxima do one size fits all, tende a surtir
efeitos indesejaveis caso ndo sejam ponderadas estas peculiaridades®"”.

Igualmente cientes da importancia de definicido de regras processuais —
diante da impossibilidade de prever os novos conflitos regulatérios — e da
necessidade de maiores espacos de certeza quanto as competéncias institucionais
de drgaos reguladores, parlamento, tribunais e 6rgados de controle, vamos, sem mais
delongas, as alternativas ferramentais que vém se destacando em matéria de

regulacado de novas tecnologias.
2.4.1 Laboratérios de Inovagao
Partindo da constatagcédo de que a inovagao tecnoldgica tem tanto o potencial

de aumentar o acesso, a conveniéncia e diminuir os custos de acesso dos

consumidores a diferentes mercados, mas também traz consigo potenciais riscos a

%% GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as
escolhas administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 422-429.

%% RIBEIRO, Leonardo Coelho. A instrumentalidade do Direito Administrativo e a regulagado de novas
tecnologias disruptivas. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON
Bruno. (Coord.). Regulagdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 61-82. p. 79.

%7 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; FIGUEIROA, Caio Cesar. Desafios das reformas
institucionais a partir de novas tecnologias: uma abordagem pragmatica do direito publico a partir do
caso Uber. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON Bruno.
(Coord.). Regulagéo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 341-369. p. 360.
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estabilidade sistémica®*®, um primeiro passo para a regulagao de novas tecnologias
— em especial inovagdes com potencial disruptivo — consiste na instituicdo de
Laboratérios de Inovacéo.

Esses laboratorios podem assumir diferentes formatos na pratica: no inicio
podem ser iniciativas simples em que os reguladores se dispdem a tornar mais claro
0 ambiente regulatério aos empreendedores da economia da inovagao, o que pode
ser feito mediante disponibilizagdo de atendimento pessoal, canais de comunicagao
telefénica ou online ou ainda pela designacgéo de um analista para o caso®®.

As informagdes coletadas pelos reguladores podem ser utilizadas para
obtencao de insights e evidéncias acerca da (in)adequacao do desenho regulatério
vigente, guiando eventuais reformas regulatérias>*.

Da experiéncia internacional — a iniciativa €& bastante difundida, como
demonstra a figura a seguir —, constata-se que o0 maior engajamento entre
reguladores e empreendedores tem como um de seus beneficios a redugéo de
custos para as empresas e consumidores, o que ocorre a partir da facilitagdo do
entendimento dos esquemas regulatérios e consequente mitigagao das incertezas

341 Afinal as

regulatorias, reduzindo, assim, as barreiras de entrada ao mercado
ameagcas regulatérias podem impor atrasos ou mesmo impedir o langamento de

novos produtos>*?, como vimos no caso dos carros autdbnomos.

338 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Revista do LIFT / Banco Central do Brasil. Vol. 1, n. 1, (margo
2019). Brasilia: Banco Central do Brasil, 2019. p. 6. Disponivel  em:
https://www.liftlab.com.br/docs/lift Red.pdf.
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UNSGSA and CCAF: New York, NY and Cambridge, UK. P. 19-26. Disponivel em: <
https://www.unsgsa.org/files/2915/5016/4448/Early Lessons on_Regulatory Innovations to Enabl
e_Inclusive FinTech.pdf>.




100

Figure.5: Examples of Global Innovation Office Initiatives by Jurisdiction

Financial
Innavation Offices (Bie) Regulator/Central Bank-linked s _ « Inclusion
Australia Hong Kong Metherlands Accelerators
Austria Hungary Morway Abu Dhat
Bahrain leeland Paland Bahrain
Bedgium Indonesia Romania Dubai
Canada Ireland Singapore France
Cyprus Italy Spain Hungary
Denmark lapan Sweden Portugal
Estonla Latwia Swiit zeriand Singapore
Finland Liechtenstein  Thalland South Korea
France Lithuania UK
Germany Malaysia LsA

Sources: UNSGSA FinTech Working Group and CCAF (2019), and European Supervisory Authorities (2019)
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A experiéncia resulta ainda em maior protegdo aos consumidores, na
medida em que o contato do regulador com os produtos e servicos em
desenvolvimento permite que sejam antecipados potenciais riscos e problemas,
viabilizando orientagdo adequada dos empreendedores quanto as normas de
protecdo ao consumidor e o direcionamento em prol de um desenvolvimento

tecnoldégico conforme®*.

*3 UNSGSA FinTech Working Group and CCAF. (2019). Early Lessons on Regulatory Innovations to
Enable Inclusive FinTech: Innovation Offices, Regulatory Sandboxes, and RegTech. Office of the
UNSGSA and CCAF: New York, NY and Cambridge, UK. P. 19-26. Disponivel em: <
https://www.unsgsa.org/files/2915/5016/4448/Early Lessons on_Regulatory Innovations to Enabl
e_Inclusive FinTech.pdf>.

¥* UNSGSA FinTech Working Group and CCAF. (2019). Early Lessons on Regulatory Innovations to
Enable Inclusive FinTech: Innovation Offices, Regulatory Sandboxes, and RegTech. Office of the
UNSGSA and CCAF: New York, NY and Cambridge, UK. P. 19-26. Disponivel em: <
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Trata-se de antecipar a governanga da inovagao tecnoldgica, guiando os
futuros produtos e servicos para resultados socialmente desejaveis®®°.

O ambiente de trocas entre reguladores e empreendedores propicia ainda o
desenvolvimento de politicas publicas e arranjos regulatérios mais informados,
diminuindo a assimetria informacional entre as partes, ja que o contato mais préoximo
entre os agentes de mercado e os reguladores permite identificar potenciais
implicagdes da introdugao de inovagdes no quadro regulatorio viabilizando a atuagéo
antecipada em relacdo aos eventuais riscos identificados no processo como a
existéncia de lacunas regulamentares e a falta de clareza do ordenamento>*°.

Assim, a coleta de informagdes ex ante ajuda a reduzir o numero de
contingéncias néo antevistas no processo normativo e aumenta o grau de acerto e
seguranca juridica na regulacéo direcionada a inovacdo®*’.

Por fim, mas ndo menos importante, os laboratérios incentivam maior
competicdo ao reduzirem as barreiras de entrada, o que resulta em maiores
beneficios aos consumidores e usuarios, ja que mais competicdo tende a resultar
em reducao de precos e maior gama de opc¢des de produtos e servigos>*®.

No Brasil a ideia foi adotada sob a perspectiva do sandbox setorial. Em 2018
foi instituido sob coordenacao da Federacao Nacional de Associag¢des de Servidores
do Banco Central e do Banco Central do Brasil, o Laboratério de Inovacdes
Financeiras e Tecnoldgicas (LIFT), concebido como uma sandbox setorial com o
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objetivo de fomentar a inovacdo pela apresentacdo de prototipos de solugdes
tecnoldgicas para o Sistema Financeiro Nacional®*°.

A iniciativa permite o teste de solugdes inovadoras antes de irem a mercado,
independentemente das solu¢des serem reguladas ou n&o e tem como objetivo criar
um espaco colaborativo para o desenvolvimento de novos produtos e provas de
conceito num ambiente fora do mercado e sem consumidores, permitindo simular o
comportamento do potencial consumidor sem o risco de implicagbes regulatorias na
medida em que os testes sdo desenvolvidos fora do mercado®®.

Diferentemente do sandbox regulatério que consiste em um arranjo que
possibilita o teste de produtos inovadores no mercado, ainda que em um ambiente
controlado (mais sobre o tema adiante), a sandbox setorial permite o teste de
produtos e a realizacdo de provas de conceito num ambiente fora do mercado e
sem consumidores, dispensando uma estrutura regulatéria customizada e permitindo
0 amadurecimento de ideias com potencial de virem a se tornar produtos ou servigcos
de impacto no Sistema Financeiro Nacional®".

Nas palavras dos idealizadores do LIFT, “a intengdo € criar um processo
continuo de proposigéo, apreciagao e desenvolvimento de ideias para fortalecer o
ecossistema de inovagao no sistema financeiro e identificar tecnologias e modelos
que sero vetores de disrupgdo nos anos subsequentes”®2.

Cumprindo com o ideal de continuidade, estda em andamento a edigao LIFT
2019 que conta com vinte projetos selecionados e distribuidos entre os eixos
tematicos da Agenda BC+ (cujos objetivos se dividem em mais cidadania financeira,
sistema financeiro nacional mais eficiente, legislacdo mais moderna e crédito mais

barato)*>.
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A iniciativa ndo € exclusiva da Administracdo Publica. No ambito privado, o
BrazilLAB se define como “um hub de inovagao que acelera solugées e conecta

empreendedores com o Poder Publico®**

, tendo como objetivo o estimulo de uma
cultura voltada para a inovagao do setor publico no Brasil.

O BrazilLAB atua mediante apoio aos empreendedores dispostos a buscar
solucdes para os desafios complexos da sociedade atual, bem como por meio de
eventos publicos, programa de aceleragdo e conexao de empreendedores com
lideres publicos®*®.

Na edicao atual, os desafios langados aos participantes foram: smart cities e
urban techs, eficiéncia na gestao publica e habilidades para Sociedade 5.0. O
programa oferece acesso a ciclos de atividades com conteudo especializado, a fim
de capacitar os participantes nas competéncias necessarias para colocar em pratica
uma solugdo inovadora com foco em atender as demandas do setor publico
brasileiro; atividades de mentoria individual com especialistas; acesso a uma ampla
rede de empreendedores, investidores, ONGs, empresas e apoiadores do programa;
integracdo com outros programas publicos e privados de fomento a startups; e a
possibilidade de ganho do Selo GovTech®®.

Ao final, a startup que obter a maior pontuacdo no desafio cede uma
participacao societaria ao BrazilLAB como contrapartida ao investimento aportado na
empresa®’.

Em suma, laboratérios de inovagdo podem assumir diferentes arranjos
institucionais e atuam como facilitadores da relagao entre reguladores e inovadores,
permitindo uma troca mutua de conhecimentos num ambiente proé-inovacdo®®,
sendo, portanto, um instrumento relevante para regulacdo de novas tecnologias, na

medida em que funcionam como verdadeiros catalisadores da cultura pré-inovagao.
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2.4.2 Sandbox regulatorio

Outra técnica que vem sendo utilizada por reguladores € a de
implementacdo de sandboxes regulatérios. O termo sandbox era originalmente
empregado na area de tecnologia da informacédo para designar um ambiente de
teste em que usuarios podem executar programas sem afetar a aplicagao, o sistema
ou a plataforma na qual sdo executados®?”.

Hoje a expressao sandbox regulatério se popularizou como designagéo da
estratégia utilizada por reguladores para incentivar a inovagdo em ambiente
controlado, onde a novidade é testada com limitacdo de potenciais danos ao
consumidor®®.

Na pratica, a sandbox regulatoria “¢ um espago controlado que viabiliza o
teste de ideias disruptivas e modelos de negdcios inovadores, com modulagao

temporaria dos diversos onus regulatérios existentes no sistema®®"”

regulado,
permitindo que o Estado se aproxime da tecnologia e as empresas se aproximem
daqueles que poderiam |he impor limites, numa relacdo de ganhos-mutuos>®.

Em sintese, “a autoridade reguladora suspende requisitos usualmente
exigidos (por exemplo uma licenga) e permite que empresas inovadoras testem seu
plano de negdcios diretamente no mercado®®”.

No Brasil, o Ministério da Economia, o Banco Central, a CVM e a Susep

recentemente divulgaram em comunicado conjunto o langamento de acao
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coordenada para implantacdo de regime de sandbox regulatorio nos mercados
financeiro, securitario e de capitais®**.

O orgéao regulador do mercado securitario — a Superintendéncia de Seguros
Privados (SUSEP) — publicou editais de consulta publica a respeito das minutas de
resolucdo do Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP), de circular da
SUSEP e do edital para participagédo do seu projeto de inovagdo, ambas com a
finalidade de instituir um sandbox securitario.

Alguns avaliam, no entanto, que apesar de se constituir em um esforco
elogiavel, a iniciativa “corre o risco de se frustrar na medida em que muitas das
regras tornem-se verdadeiros obstaculos as empresas de menor porte, muitas vezes
aquelas com o maior potencial disruptivo®”.

Na avaliagédo do diretor da SUSEP, Eduardo Fraga, no entanto, “o sandbox &
uma oportunidade de colocar novos players no mercado, ou seja, aumentar a
competicdo, diminuir custos, oferecer mais produtos e ampliar o publico
consumidor”>®.

Da experiéncia do Reino Unido com a ferramenta regulatéria, ja € possivel
elencar como beneficios de sua utilizagdo a ampliagdo do acesso dos players a
expertise regulatoria, a redugdo do tempo e custos envolvidos no processo de
langcamento de ideias inovadoras ao mercado, a facilitacdo da busca por investidores
e a criagao de capital criativo com potencial para que se instaure marco regulatério
competitivo e atraente aos investidores®®’.

De outro lado, pesam contra o sucesso da implantagdo do sandbox

pretendido o contexto orcamentario restritivo, a necessidade de rapida adaptacao
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mercados financeiro, securitario e de capitais brasileiros. Disponivel em:
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10012020. Acesso em: 11 jan. 2020.
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dos quadros técnicos das autarquias a ferramenta e o risco de captura regulatéria368.

Nada obstante, a iniciativa € louvavel e tem alto potencial de sucesso.
2.4.3 Regtech e Govtech

Valendo-se da premissa de que precisamos desenvolver uma estrutura que

premie a inovacdo regulatéria para promogdo da inovacéo®®®

, cumpre analisar os
fendmenos Regtech e Govtech.

Nesta perspectiva, “as tecnologias digitais em rede apresentam um relevante
potencial como ferramentas de governo, viabilizando a expansao da participagao
popular nas atividades conduzidas por 6rgaos publicos em geral.>"®”

O avanco tecnologico permite a criacdo de solugdes sob medida para os
problemas de regulagdo ou de controle enfrentados ha muito pela Administragao
Publica. Situagdes como auditorias em folhas de pagamento — usualmente feitas
somente por amostragem e com alto grau de falibilidade — podem ser resolvidas por
meio de softwares especialmente desenhados para este fim.

E o que demonstra a experiéncia da Controladoria Geral do Municipio de
Recife. Uma vez identificado o problema em relagdo a precariedade das auditorias
até entdo realizadas em sua folha de pagamento, a Controladoria demandou a
criacdo de um programa que viabilizasse o cruzamento dos dados da folha de
pagamento com as normas de auditoria aplicaveis.

O resultado: uma ferramenta que usa mineracao de dados e inteligéncia
artificial para a realizagdo da tarefa de modo extremamente célere — a auditoria da
folha de pagamento do periodo de um ano de 50 mil servidores é feita pelo software
em apenas 40 segundos — e que, em apenas dois anos, ajudou a evitar gastos

desnecessarios da ordem de R$ 8 milhdes®"".
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Experiéncias como esta compdem o fenbmeno chamado de Regtech —
nomenclatura mais ampla — ou Govtech — designagao mais restrita voltada apenas
as solugdes com foco no Poder Publico.

Trata-se de uma relacao de instrumentalidade em que “o aparato estatal se
utiiza da inovagdo tecnologica para desenvolver e implementar politicas

372”

publicas.”" <", por meio do qual explora-se o “potencial de otimizagdo do processo de

elaboracao das leis a partir de novas ferramentas voltadas, principalmente, para
promocao de celeridade, eficiéncia e participacéo popular®”>”

Este € um caminho promissor a ser desenvolvido — em que pese nao se
trate da regulacdo propriamente dita da tecnologia — revela um roteiro por meio do
qual as aplicacbes tecnolégicas podem auxiliar na resolucdo dos desafios
regulatérios a partir de sua incorporagao pela Administracdo Publica. Trata-se de
uma via de mao dupla que pode gerar excelentes resultados no longo prazo.

Afinal, a tecnologia auxilia a organizacgdo, recuperacao e analise de vastas
quantidades de informacgao, colaborando para aprimorar a qualidade da regulagao,
ao fornecer maior velocidade e precisdo ao resultado final*™*.

Até mesmo a “construcdo de websites que permitem a contribuicdo em
processos de consulta publica, bem como o0 acesso a agendas publicas, relatérios e
documentos em geral, representa um avango em termos de participagado popular e
transparéncia nesses processos.’>”

Outro aspecto que merece destaque a partir da experiéncia narrada diz com
a relevancia dos incentivos continuos a inovagado e manutengao de laboratérios com

esta finalidade: o desenvolvedor da tecnologia empregada pela Controladoria Geral

controladoria-de-recife-economiza-r-8-mi-em-folha-de-pagamento-14012020. Acesso em 15 jan.
2020.
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tecnologias?: entre inovagédo e preservacgao, os desafios trazidos pelas inovagdes disruptivas. In:
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do Municipio de Recife — Fabrica de Negoécios — mantém parceria com a

6

Universidade Federal de Pernambuco®® e foi finalista na edicdo do Ciclo de

Aceleracao do BrazilLAB, o que reforca a necessidade de criagao de redes para
difusdo das inovagdes regulatdrias como mecanismo para o progresso social*”’.

A experiéncia demonstra que “a reforma de velhos conceitos juridicos deve,
portanto, acompanhar a insergdo de recursos tecnolégicos no direito e a propria

regulamentacao do uso de referidas tecnologias®"®".

2.4.4 Sunset regulatorio

O sunset regulatério € técnica ja adotada na experiéncia alienigena que
consiste em estipular uma “data de validade” das normas de regulagao, podendo a
técnica ser conjugada com a consolidacéo periddica destas normas de regulagao®”®.

Trata-se de técnica que enfrenta o problema de definicdo quanto a

transitoriedade ou permanéncia das agdes regulatorias>.
2.4.5 Autorregulagéo privada

Considerando que “muitas vezes falta ao regulador a expertise para regular,

nos moldes tradicionais, as inovag¢des tecnoldgicas, além de recursos e de
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pessoal™’, uma das alternativas interessantes consiste em buscar a cooperacao do
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pagamento.  Disponivel:  htips://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/com-software-
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2020.
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escolhas administrativas. 5 ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 443.
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agente privado para que o exercicio da autorregulagcao possa ser combinado com
outros instrumentos em prol do atingimento de desenhos regulatérios adequados>®?.
Floriano de Azevedo Marques Neto conceitua a autorregulagdo nos

seguintes termos:

Autorregulacdo é o mecanismo de regulagdo que se estabelece pela
adesdo e observancia consensual de normas e padrbes de atuagao por
agentes econbmicos, com vistas a preservar as condi¢cdes ideais de
exploracdo de uma atividade econdmica, sujeitando-os a mecanismos de
incentivo, sancbes premiais, censuras comportamentais ou exclusao
associativa.*®®

A partir desta definicdo, extrai-se que algumas das caracteristicas
definidoras da autorregulagdao consistem no “a) estabelecimento de padrdoes de
comportamento; b) criados por entes extraestatais ou n&o; c) estabelecidos por
documento escrito; d) autolimitacdo da vontade de quem elabora, aprova e
subscreve ou adere®®"”.

Em poucas palavras, “os proprios agentes privados ficam encarregados de
estabelecer seus padrées de qualidade e desempenho como condi¢cdo de
sobrevivéncia no mercado®®®, de modo a criar um verdadeiro pacto de
compromentimento entre as partes com o pleno consentimento e concordancia em
relagdo a um conjunto de regras limitadoras da vontade de quem as elabora®®.

Para uma escolha entre a regulagdo estatal e a autorregulagao, a analise

deve observar os principios da subsidiariedade e da proporcionalidade: “a regulagao
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estatal s6 deve ocorrer quando o setor regulado nao lograr, por si, atingir os

387»

objetivos visados pela regulagao. e ainda, “a intervengao estatal sob o dominio

econdmico ou social deve ser apenas aquela estritamente util, necessaria e

adequada a defesa do interesse coletivo.*®®”

2.4.6 Conclusao parcial

Pode-se dizer, a luz do que foi analisado, que “o maior desafio ao regulador
das novas tecnologias disruptivas sera a adogao de um desenho regulatério capaz
de conjugar ferramentas de regulacado forte e fraca que permitam a adaptagéo e o

aprendizado diante de uma realidade veloz e mutavel*®”

, sendo que na busca pela
realizacdo do desafio de regular novas tecnologias “sem, contudo, asfixia-las, os
reguladores brasileiros devem permanecer, ao mesmo tempo, conscientes dos seus
objetivos e sensiveis as circunstancias particulares de nossos mercados e
sociedade®”.

Sem prejuizo, identifica-se como ponto comum dos estudos e documentos
produzidos acerca da regulagdo de novas tecnologias o destaque para a importancia
do envolvimento da coletividade no processo regulatorio, ja que a “abertura do
processo a participagdo da sociedade permite ao regulador ampliar a colheita de

informacdes e elementos, muitas vezes dispersos, sobre a tecnologia a ser
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regulada391”, aumenta a confianga da populacdo nas medidas a serem

implementadas e contribui para a transparéncia e adesao a regulagao®®.

Afinal, “a sociedade, maior beneficiaria dos processos de inovacao, é
sempre o melhor fiscal quanto ao correto exercicio do dever geral de cautela e
uniformidade da regulagédo estatal, especialmente quando isso envolve as novas
tecnologias®®®”.

As ferramentas destacadas neste capitulo poderdo ser uteis para guiar
reguladores contemporaneos e alargar o debate quanto as diretrizes para adaptagao
da regulagédo frente a disrup¢cdo de cada dia, na medida em que “a construcao,
desconstrucao e reconstrugdo do Direito a ser aplicado é uma tarefa continua,
incessante e, por isso mesmo, ardua”®*.

Ao fim, trata-se de um conjunto de medidas que tem como objetivo precipuo
tornar o conhecimento e o cumprimento das exigéncias regulatorias mais facil e
menos custoso, propiciando a entrada de novos players, a desconcentragdo do
mercado e a construgdo de um ambiente negocial atrativo para investidores.

Afinal, é dever constitucional do Estado promover e incentivar o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a

inovacgao (nos termos do art. 218 da Constitui¢ao).
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CONSIDERAGOES FINAIS

Encerrado o estudo proposto, algumas considera¢des finais se fazem
necessarias a guisa de conclusao e compilagéo dos principais achados.

Em primeiro lugar, verificou-se que conciliar novas tecnologias ou praticas
negociais com o quadro regulatério existente é um desafio que persistentemente se
coloca aos reguladores, na medida em que tais inovagdes tém o potencial de romper
o equilibrio cuidadosamente arranjado entre reguladores, industria e consumidores,
sendo que os periodos de estabilidade tém ficado mais curtos e as mudangas
disruptivas surgem em quantidade e frequéncia cada vez maiores>®.

Diante desse impasse, o Direito Administrativo e, em especial o Direito da
Regulacdo — compreendido como o estudo da atuagao estatal enquanto arbitro do
processo econdmico, num esforgo de harmonizagdo de suas agdes aos objetivos
constitucionalmente estabelecidos — se mostram como caixas de ferramentas “a
guiar a forma como as inovagdes tecnolégicas, e os novos mercados que (re)criam,
nos casos de disrupcdo, devem ser objeto da agdo administrativa®*®”.

As vantagens do direito da regulacdo em relagdo aos processos politicos e
juridicos de ordem mais tradicional — como o processo legislativo e / ou a
estruturacdo de politicas publicas — consistem em seu nivel de especializagédo, bem
como em seu dinamismo e agilidade, além da viabilizagdo de uma maior integragao
entre os sistemas e do favorecimento de juizos técnicos em detrimento de escolhas
de cunho exclusivamente politico, ao que se soma a sua maleabilidade de métodos
e caminhos.

Analisada a dindmica da regulacdo contemporanea, constatou-se que a
relagcdo entre os modelos disruptivos e o direito ocorre em trés etapas distintas: a
primeira de planejamento regulatério, quando surgem as inovacgdes disruptivas,
usualmente, em um espacgo de lacuna regulamentar; a segunda de judicializagao; e,

por fim, a terceira, de adaptacdo do Estado e do direito a nova realidade®®’,

a**® JOICHI, Ito. HOWE, Jeff. Disrupcdo e inovagédo: como sobreviver ao futuro incerto. Rio de
Janeiro: Alta Books, 2018. P. 15.
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Ao enfrentar-se a questdo acerca dos motivos que justificam a agao
regulatéria em relacdo as novas tecnologias, concluiu-se que a regulacdo da
tecnologia € o instrumento por meio do qual o Direito deve estender a sua influéncia
sobre 0 novo ambiente tecnoldgico®*® em prol da garantia das liberdades e direitos
individuais, do fomento a inovagédo e da seguranca do usuario, assegurada a livre
concorréncia no processo.

E dizer, verificou-se que a agdo regulatéria direcionada as novas
tecnologias se justifica em prol da corre¢cdo de falhas de mercado, do atingimento
dos objetivos constitucionais, bem como da preservagao e promog¢ao da inovagao e
ainda para atendimento da demanda regulatéria de antigos e novos players, com
vistas a promogao da seguranca juridica.

Com relagéo ao dilema acerca do momento ideal para a agao regulatoria,
constatou-se primeiramente que sempre havera certo nivel de descompasso entre o
direito e a regulacéo, ja que a inovagao se desenvolve em ritmo mais acelerado do
que a regulagao.

Quanto a definicdo do momento ideal para a acdo do regulador quando
constada a disrupgado regulatéria, diante dos relevantes riscos encontrados em
ambas as abordagens — regulagdo no momento inicial da tecnologia ou apds sua
consolidagao —, o dilema permanece sem uma solugao clara, fazendo-se necessaria
ainda a analise pontual das diferentes situagdes disruptivas para definicdo da
abordagem ideal a cada caso, diante das peculiaridades do subsistema em analise.

Revelou-se a partir dai a importancia da revisdo periddica do estoque
regulatério — independentemente da efetiva disrupgdo regulatéria por novos
entrantes, adotando-se a certeza da mudanga como garantia da seguranga juridica
em um ambiente volatil como o € o das inovagdes tecnoldgicas.

Em relagcdo a intensidade da acado regulatéria a recair sobre novas
tecnologias, constatou-se que uma abordagem minimalista pode ser ineficiente na
contengcédo de riscos imprevistos quando da introdugédo de novas tecnologias, ao

passo que uma abordagem maximalista pode inibir a inovagédo, o que recomenda

FEIGELSON Bruno. (Coord.). Regulacdo e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49-
59. p. 50.
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sejam evitados ambos os extremos>*°, observando-se o panorama constitucional e
legal bem como o contexto fatico e sistémico a cada caso, sendo ainda
recomendavel a disseminag&o da ferramenta da analise de impacto regulatério como
uma bussola a guiar as decisdes regulatorias.

Quanto aos métodos para a agao regulatoria, a experiéncia demonstra “que
nao havera uma formula pronta, do tipo one size fits all, para regular toda e qualquer

inovacdo disruptiva*®®”

, mas que as solugbes que vierem a ser adotadas nos
sistemas e subsistemas regulados devem se inspirar na premissa de que “cabera a
regulagao setorial, por meio da adogéo justificada de cada uma dessas estratégias
possiveis, customizar solugbes viabilizadoras do desenvolvimento tecnoldgico e
servicos de maior qualidade aos seus consumidores e usuarios*®"”.

Por fim, ha que se reconhecer que ainda ha muitas duvidas acerca da
tematica da regulagdo de novas tecnologias, sendo certo que muitas indagagdes
permanecem em aberto, extrapolando os limites deste singelo trabalho, como a
discussao acerca do monitoramento e controle dos eventuais mecanismos adotados
para a regulagao de inovagdes disruptivas.

Espera-se, contudo, que o esforco de sistematizacdo de parcela das
questdes que se colocam ao regulador ao enfrentar o fendmeno da disrupgao
regulatoria possa auxiliar no desenvolvimento de trabalhos vindouros, tendo como
referenciais — certamente passiveis de criticas — o panorama ferramental empregado
e as reflexdes acerca dos motivos, do tempo, da intensidade e dos métodos aqui

propostos para a regulacdo de novas tecnologias.
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